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EDITORIAL'

Aristides Monteiro Neto?

O lancamento de cada nova edi¢ao do Boletim Regional, Urbano e Ambiental (Brua) é
sempre momento de grande satisfagao. Esta publicagao é a “cara” da Diretoria de Estudos
e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Dirur/Ipea) no sentido de que reflete exatamente o conjunto de temas desenvolvidos no
dia a dia da pesquisa e da assessoria governamental. Neste nimero 34, os ensaios escolhidos
e disponibilizados ao publico trazem desde assuntos da agenda federativa brasileira — tais
como experiéncias de consércios, bem como a prefiguragao de arranjos federativos para a
oferta de bens e servicos publicos — até investigacoes sobre impactos de politicas no terri-
tério, como o ensaio sobre a governanga dos Fundos Constitucionais da politica regional
brasileira, os fluxos de recursos do sistema financeiro nas regioes, o papel das exportacoes
agropecudrias e, por fim, notas e reflexdes sobre a atualizagio temporal de dados para o Indice
de Vulnerabilidade Social (IVS) das regides e municipios brasileiros.

O leitor, seja gestor governamental ou estudioso de perfil académico, estd convidado a
se inteirar dos temas atuais de politicas publicas em forma simplificada e curta. Os ensaios
nao ultrapassam dez pdginas e sio elaborados para apresentar em formato de ficil leitura
resultados e pontos altos de pesquisas em curso na Dirur. Como sempre, trazemos a ptblico
contribui¢des dos nossos pesquisadores e também de especialistas colaboradores da academia
brasileira. Sao parcerias que nos honram e que sempre agradecemos com entusiasmo. Para
este nimero temos parceiros da Universidade Estadual Paulista (Unesp), da Universidade
Federal do Tocantins (UFTO), da Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT), da
Universidade Federal do Sul e Sudeste do Pard (Unifesspa), da Universidade de Brasilia (UnB),
da Universidade Federal do Espirito Santo (Ufes), da Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp) e do Ministério do Planejamento e Or¢amento (MPO).

Por fim, contamos com o texto de Opinido do professor Jorge Arbache da UnB, que
nos presenteou com uma reflexio intitulada A transi¢io energética como plataforma de
desenvolvimento econdmico do Brasil. Neste artigo breve, o autor aponta caminhos possiveis
de serem trilhados pelo Brasil em dire¢ao a uma transformacio de sua estrutura produtiva
por meio do esfor¢o de desenvolvimento de atividades produtivas e de esforgos de desenvol-
vimento de tecnologias nos ramos que operem a transi¢io energética brasileira em diregao
a fontes limpas e sustentdveis de energia.

A todos os envolvidos nesta edi¢ao do boletim, nosso obrigado.

Boa leitura!

1. DOI: https://dx.doi.org/10.38116/brua34edit
2. Diretor de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea).






APRESENTACAO'

Esta edi¢ao do Boletim Regional, Urbano e Ambiental reline oito ensaios, que abordam temas
da agenda de estudos e pesquisas da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Dirur/Ipea). Internamente no
boletim os ensaios foram divididos em duas se¢oes com quatro textos cada, sendo a primeira
intitulada Consdrcios pitblicos e arranjos federativos e a segunda, Politicas piiblicas no territorio:
diversidade de instrumentos e resultados. Na primeira se¢io sao apresentados os ensaios que
retratam as questoes do federalismo sob a 6tica dos consércios publicos e dos arranjos
federativos e, na segunda se¢do, apresentam-se os ensaios com temdticas diversas que trazem
resultados relevantes de politicas publicas no territério.

O primeiro ensaio, Os consdrcios piiblicos na agenda federativa de desenvolvimento territorial,
dos autores Constantino Cronemberger Mendes e Erika Araujo, traz uma andlise sobre
os consércios publicos no Brasil, sendo enfatizado que, apesar do potencial para reduzir
desigualdades regionais e fortalecer o desenvolvimento local, eles enfrentam desafios insti-
tucionais, politicos e financeiros, como entraves burocriticos, descontinuidade politica e
limitagoes de recursos que prejudicam sua efetividade. Os autores também enfatizam que
para os consoércios alcancarem impactos concretos na oferta de servigos e na equidade ¢é
fundamental aprimorar as suas governangas, reduzir barreiras e ampliar incentivos, conso-
lidando sua relevincia estratégica no desenvolvimento territorial.

O segundo ensaio, de autoria de Manuel Vieira Siqueira de Arantes, Impacto da adeséo
a consdrcios publicos nas despesas de residuos sélidos no Brasil, avalia o impacto da adesio a
consércios publicos intermunicipais de manejo de residuos sélidos nas despesas relativas
das prefeituras. Por meio dos dados do Sistema Nacional de Informacoes sobre Saneamento
(SNIS), o autor apresenta amostras de municipios, organizados em consércios, entre 2002
e 2022, e conclui que, com os dados e a metodologia utilizados, nao hd relagao causal entre
consorciamento e despesas.

Por sua vez, o terceiro ensaio, O Conselho da Federacio como indutor da articulacio
federativa no Brasil, dos autores Luciléia Colombo e Constantino Cronemberger Mendes,
investiga formas institucionais para estimular a cooperacio no federalismo brasileiro, com
foco no Conselho da Federagio como instincia de articulacio dos interesses divergentes
entre os entes federativos. Com base em literatura sobre coordenacio federativa e relagoes
intergovernamentais, os autores avaliaram se o conselho consegue propor solugées e integrar
interesses em torno de politicas que atendam a todos os entes federados.

Por fim, o dltimo ensaio da primeira secao, Oferta e demanda de bens e servigos piiblicos
locais: bases para arranjos federativos, de autoria de Constantino Cronemberger Mendes,
Ronaldo Ramos Vasconcellos, Luciléia Colombo, Erika Araujo e Manuel Arantes, analisa
a relacio entre a capacidade fiscal e demandas socioeconémicas nos municipios brasileiros,
utilizando a receita corrente per capita e o Indice de Desenvolvimento Sustentdvel das

1. DOI: https://dx.doi.org/10.38116/brua34apresenta



Cidades (IDSC). De acordo com os autores, os resultados evidenciaram a necessidade de
politicas pablicas diferenciadas para reduzir desigualdades regionais, com destaque para
o papel dos consércios publicos na governanca federativa, especialmente no Norte e
no Nordeste.

A segunda se¢do se inicia com o ensaio Diagndstico e avaliacio de governanga dos
Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs): andlise comparativa entre o FNO, o FCO
e o FNE, dos autores Ronaldo Vasconcellos, Rodrigo Portugal, Claudia Heck, Gislaine
Quaglio, Guilherme Lopes e Rafael Gongalves Gumiero. O ensaio apresenta o balango dos
relatérios formulados para o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO), o
Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e o Fundo Constitucional de
Financiamento do Centro-Oeste (FCO). A metodologia aplicada pelos autores para analisar
os relatérios foi organizada pela andlise em dimensoes, formada pela dimensao da histéria
da trajetéria institucional, pela dimensdo da governanga e pela dimensao da economia.

Logo apds, o ensaio de autoria de Mércio Bruno Ribeiro, Uma andlise sobre a intermediagio
[financeira nas regioes brasileiras no periodo 2016-2023, discute as evidéncias sobre a interme-
diacdo financeira nas regi6es brasileiras para o periodo de 2016 a 2023, verificando a dindmica
dos depésitos bancdrios e das operacoes de crédito dos bancos comerciais atuantes no pais.
Conforme o autor, os resultados obtidos sugeriram uma maior intermediagio financeira no
interior das regi6es e uma diferenca de atuagio entre os bancos publicos federais e regionais
e privados nas regides, com maior protagonismo dos primeiros no Norte, no Nordeste, no
Centro-Oeste e no Sul.

Em seguida, o ensaio Trabalhos preparatérios para atualizacio do IVS a partir do Censo
Demogrdfico 2022: primeiros passos, de autoria de Laura Cristina Melo Teixeira, Julia Frederica
Effgen e Armando Palermo Funari, apresenta trabalho preparatério para a atualizacio do
Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) em virtude do aporte de novos dados censitdrios,
advindos da edigao de 2022 do Censo Demogréfico do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). De acordo com os autores, para a produgao dos resultados, os trabalhos
iniciais foram orientados em trés frentes: a internalizacio dos procedimentos, originalmente
concebidos em rede, com participagio de outras institui¢oes; a compatibilidade das varidveis
necessdrias ao cdlculo do indice ante a necessdria adaptagio de seus indicadores; e os trabalhos
de andlise territorial, com a inclusao de cinco novos municipios a base de dados.

Finalmente, o ensaio Exportacoes agropecudrias brasileiras: trés décadas em perspectiva, de
autoria de Rogério Edivaldo Freitas, analisa a participacio dos grupos de produtos agrope-
cudrios nas divisas obtidas pelas exporta¢oes agropecudrias brasileiras no periodo 1989-2022,
com o objetivo de identificar eventual mudanga de perfil das exportagdes do segmento ao
longo do periodo. O autor destaca que os grupos de produtos com expressivo crescimento
nas receitas de exportagoes agropecudrias brasileiras foram sementes e oleaginosas, carnes
e miudezas e cereais. J4 o grupo agticares e confeitaria também apresentou crescimento
participativo, porém em menor ritmo.

Otima leitura!

Antenor Lopes de Jesus Filho
Jtnia Cristina P. R. da Conceigao
Editor@s
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A TRANSICAO ENERGETICA COMO
PLATAFORMA DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO DO BRASIL'

Jorge Arbache?

A transicio energética global deixou de ser apenas resposta a emergéncia climdtica: ela
inaugura um ciclo tecnolégico compardvel as grandes revolugoes industriais, redefinindo
0 que se produz, onde se produz e com que matriz se produz. Nesse rearranjo, o Brasil, dono
de uma das matrizes elétricas mais limpas do planeta, vasto capital natural e base industrial
relevante, dispde de uma janela histérica para converter abundéncia de energias em poder
produtivo, tecnolégico e geoecondmico.

De fato, a transi¢io energética, impulsionada pelas exigéncias da descarbonizagio
global e pela emergéncia climdtica, estd redesenhando as estruturas produtivas e as vanta-
gens comparativas no século XXI. Mais do que uma resposta ambiental, trata-se de uma
transformacio estrutural que redefine padroes de especializagdo, estratégias industriais e os
préprios fundamentos do crescimento econdmico. Neste novo cendrio, o Brasil tem uma
oportunidade tnica de fazer da transi¢io energética uma plataforma de desenvolvimento
econdmico sustentado, tecnoldgico e competitivo. Mas hd desafios.

A experiéncia chinesa pode ser ilustrativa de como desafios podem ser convertidos em
oportunidades. Com grande vulnerabilidade energética em razio da dependéncia de im-
portagdes fdsseis por rotas maritimas suscetiveis a choques geopoliticos, a agenda de busca
de autonomia de energia foi convertida em vetor de crescimento, modernizagio produtiva
e lideranca tecnolégica. Para este fim, o Estado chinés vem mobilizando instrumentos coor-
denados de politica industrial, inovagio, financiamento e comércio com foco em cadeias
tecnoldgicas limpas: energia solar, eélica, baterias, veiculos elétricos, digitalizagao verde,
mineragao critica, entre tantos outros setores. Ao fazé-lo, converteu a transicio energética
em um projeto nacional estruturante.

A légica subjacente baseia-se na criagao de economias dindmicas de escopo e escala a partir
de sinergias intersetoriais, na formagao de complexos industriais (e nao apenas empresas) e
no uso de politicas de learning-by-doing e de infant industry protection para incubar vantagens
comparativas dindmicas.

1. DOI: https://dx.doi.org/10.38116/brua34opin
2. Professor de economia da Universidade de Brasilia (UnB).



Por certo, a China vem desenvolvendo e executando uma estratégia integrada que estd
alavancando a sua transi¢io energética como plataforma de investimento industrial. Elementos
centrais dessa transformagio incluem o planejamento estatal de longo prazo, como os planos
quinquenais, com metas quantitativas para expansio de renovdveis, eficiéncia energética
e eletrificagio; estimulo & demanda doméstica por tecnologias limpas, compras publicas
de 6nibus elétricos, infraestruturas de recarga e metas para veiculos elétricos; formagio de
campedes nacionais, com apoio financeiro (por meio de bancos de desenvolvimento como
o China Development Bank), acesso preferencial a insumos e tecnologia e prioridade em
licitagbes e contratos publicos; controle de elos criticos das cadeias globais de valor, com
dominio no refino e processamento de minerais como litio, cobalto, grafite e terras raras,
ativos estratégicos para a economia verde; e projecdo internacional de infraestrutura verde
por meio da Iniciativa do Cinturo e Rota, exportando solugdes energéticas, obras, equipa-
mentos e know-how em energia limpa e nos demais setores que sao parte daquela plataforma.

Um dos resultados é que, em 2024, dois ter¢os do aumento da capacidade de produgio
de energia renovével tiveram lugar na China, que hoje lidera, e de longe, em capacidade
instalada solar, edlica, produgio de baterias, hidrolisadores, equipamentos avangados para
linhas de transmissao, fabricagao de veiculos elétricos, conversores, entre outros. Os imensos
negdcios e o superdvit comercial gerado por essa industrializagao verde contribuem direta-
mente para financiar a autonomia energética e tecnoldgica, a0 mesmo tempo que consolidam
a economia chinesa no panorama mundial.

O Brasil, diferentemente da China, parte de uma posi¢io energética favordvel: cerca de
90% da geracao elétrica é renovavel, principalmente hidrelétrica, eélica, solar e biomassa.
O pais também detém vastas reservas de minerais criticos para a transi¢ao e terras raras, além
de 4gua doce, ampla biodiversidade, florestas tropicais e terras agricultdveis, compondo o
maior estoque de capital natural do mundo.

Contudo, tais ativos ainda sao majoritariamente explorados de forma predatéria e com foco
primdrio exportador, com nenhuma ou baixa agregacio de valor, limitada densidade tecno-
légica e restrita articulagio produtiva. A auséncia de uma estratégia industrial articulada,
a fragmentacao institucional e a lacuna entre instrumentos de fomento e metas estruturais
comprometem o aproveitamento pleno daquele potencial. O uso massivo da nossa valiosa
energia renovdvel para atender aos interesses dos investidores em datacenters é a expressao
mais recente daquela visao imediatista e espoliadora.

Mas a transigao energética estd provocando uma reconfiguracio das cadeias globais de
valor. De fato, o conceito de powershoring’ descreve a tendéncia de relocalizagao de atividades
industriais intensivas em energia, como siderurgia verde, aluminio, fertilizantes, produtos
quimicos, hidrogénio verde e eletromobilidade, para regides com energia limpa, segura e
de baixo custo de produgio.

1 POWERSHORING E REINDUSTRIALIZACAO VERDE

A nova geoeconomia verde estd sendo moldada por dois fatores: a internalizacio do risco
climdtico pelas grandes economias; e a busca por cadeias produtivas mais seguras, resilientes
e descarbonizadas. Isso abre espaco para o powershoring, conceito que se refere a realocagio
de inddstrias intensivas em energia para paises com energia limpa, barata e confidvel.

3. Detalhes sobre a estratégia disponiveis em: https://www.linkedin.com/pulse/powershoring-jorge-arbache-8jjce/.
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Nesse contexto, o Brasil pode se tornar um polo de manufatura verde global, atraindo
investimentos estrangeiros diretos para setores descritos a seguir.

*  Hidrogénio verde (H2V): com fator de capacidade renovdvel elevado e disponibilidade
hidrica, o Brasil pode atingir um levelized cost of hydrogen competitivo para consumo
doméstico por setores intensivos em energia e calor. Mas, para atender aos interesses
nacionais, o H2V deveria ser priorizado para atender ao consumo e necessidades
locais, e nao para a exportagao.

*  Siderurgia e aluminio verde: reducio das emissoes via eletrificacdo e substituicao
de carvio por H2V ou biomassa, com potencial para inser¢io em cadeias
internacionais certificadas de baixo carbono.

*  Biocombustiveis avancados: produgio de SAE biodiesel de segunda geracio e
metanol com participagao da ampla base agroindustrial ja existente.

*  Mineracio e refino verdes: desenvolvimento de protocolos ESG robustos e aplicagao
de energias renovéveis em toda a cadeia de mineragio e beneficiamento.

*  Mobilidade elétrica e eletroeletronicos: inser¢io no fornecimento de componentes,
baterias, motores e infraestrutura de carregamento, em sinergia com mercados

regionais (Mercosul, BRICS).

O Brasil, com o seu custo marginal decrescente de produgao de energias renovéveis
e oferta hidrica abundante, estd bem-posicionado para atrair esses fluxos, desde que
supere gargalos histéricos de infraestrutura, logistica, marcos regulatérios e coordenagio
publico-privada.*

Mas uma plataforma de desenvolvimento baseada na transi¢io energética requer a for-
mulagio e implementagio de uma politica industrial verde de nova geragao, articulada em
torno de eixos técnicos, tal como planejamento e metas climdticas vinculantes, com defini¢io
de metas de descarbonizacio setorial (industria, transporte e agricultura) com instrumentos
mandatdrios e mecanismos de monitoramento acoplados a orcamentos publicos e exigéncias
de performance; financiamento direcionado, com atuagio coordenada de bancos publicos de
desenvolvimento e comerciais (BNDES, Banco do Brasil, Caixa, BNB, BRDE, Finep, entre
outros), concessoes verdes, debéntures incentivadas, blended finance, equity e garantias de crédito
para destravar Capex de longo prazo e de risco tecnoldgico elevado; compras publicas e
regulacio indutora, com estimulo 2 demanda por bens e servicos verdes via critérios socioam-
bientais em licitagoes, exigéncias regulatérias (por exemplo, contetido renovavel minimo,
eficiéncia energética) e marcos regulatérios que viabilizem novas infraestruturas, como redes
de recarga elétrica, linhas de transmissio, corredores logisticos verdes, hidrogénio; inovagio
tecnoldgica e institucional, com aumento da intensidade tecnolégica via P&D, formagao
de consércios publico-privados de pesquisa, protecio de PI estratégica e reformulagao dos
sistemas de extensao industrial e tecnoldgica; formacao de cadeias industriais completas, com
fomento a produgio nacional de equipamentos, insumos e servigos relacionados a energia
renovavel (turbinas edlicas, mdédulos solares, eletrolisadoresn e armazenamento), associando
instrumentos de politica de contetdo local com exigéncias de inovagio e produtividade;
conversio do capital natural em classe de ativos, com constru¢io de mercados de carbono
robustos, certificagio internacional de ativos ambientais, integragao entre capital natural e

4. Boa parte da capacidade instalada hidrelétrica, principal fonte de energia elétrica do pafs, ja foi paga e descontada em
balanco (pense em Itaipu), o que é uma enorme vantagem micro, macro e financeira ante a Europa, os Estados Unidos e a
China, que ainda terdo que esverdear as suas matrizes elétricas, a custos multitrilionarios.
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sistema financeiro mediante taxonomias sustentdveis e securitizacio e valuation de ativos
ecossistémicos; e diplomacia econémica e inser¢io inteligente, com uso da politica externa
para atrair investimentos estratégicos para inserir o Brasil nas novas cadeias limpas (biocom-
bustiveis), influenciar normas técnicas e disputar mercados globais de maior sofisticagao.

A estratégia de industrializagao verde poderd gerar efeitos de segunda ordem significativos,
como ganhos de produtividade total dos fatores mediante incorporagio de novas tecnologias,
processos mais eficientes e integrac¢io intersetorial, desenvolvimento de novos modelos de
negécios, melhorias nas contas externas, com substitui¢do de importagdes tecnoldgicas,
exportagio de bens de alto valor agregado e de servicos ambientais, exportagao indireta de
energia verde por meio de venda de produtos eletrointensivos verdes, estimulo a inovagio e
a densidade industrial, com formagao de ecossistemas de inovagio, dinamizagao de startups
verdes e maior integra¢io entre universidades, centros de pesquisa e setor produtivo, forma-
lizagao e qualidade do emprego, com geragao de empregos qualificados em novos setores,
com maior conteido tecnoldgico e potencial de inclusdo (inclusive via requalificagio em
regides tradicionais), e reducio das assimetrias regionais, com desconcentragio produtiva
associada a localizagao descentralizada de recursos renovdveis e minerais criticos. Tudo isto
podera ter um efeito potencialmente brutal na reducio da pobreza e da desigualdade, em
especial porque muitos dos lugares mais atrativos para aqueles investimentos s3o a regiao
Nordeste, Vale do Jequitinhonha em Minas Gerais, entre outras regides menos desenvolvidas.

A transicao energética, articulada a uma estratégia nacional de desenvolvimento, poderd
reverter décadas de desindustrializacio e dependéncia primdria no Brasil. Tal como a China
demonstrou, a chave estd em transformar desafios em poder produtivo e geoecondémico e, no
nosso caso, ancorado nas nossas vantagens comparativas e competitivas, tendo como base as
politicas de Estado e a coordenagio estratégica, e tudo isto articulado com o setor privado,
nacional e estrangeiro.

O momento é oportuno: o rearranjo da economia global, a demanda por descarbonizagao
das cadeias produtivas, o avan¢o da economia dos recursos naturais e a crescente valorizagio
do capital natural e de solug¢des sustentdveis colocam o Brasil diante de uma janela histérica.
A pergunta que fica é se saberemos transformd-la em um novo ciclo de desenvolvimento
estrutural, inclusivo e inovador, ou se continuaremos exportando, a baixo valor, o futuro que

poderfamos construir aqui.
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SINOPSE

Os consorcios publicos no Brasil, regidos pela Leine 11.107/2005, promovem cooperacao intermunicipal
para otimizar politicas publicas em areas como salide e saneamento e, apesar do potencial para reduzir
desigualdades regionais e fortalecer o desenvolvimento local, enfrentam desafios institucionais, politicos
e financeiros. Dificuldades como entraves burocraticos, descontinuidade politica e limitacdes de recursos
prejudicam sua efetividade. Predominantemente em nivel municipal, os consdrcios séo subutilizados,
carecendo de maior participacao estadual e federal. Para alcancar impactos concretos na oferta de servicos
e na equidade é fundamental aprimorar a governanca, reduzir barreiras e ampliar incentivos, consolidando
sua relevancia estratégica no desenvolvimento territorial.
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ABSTRACT

Public consortia in Brazil, governed by Law No. 11,107/2005, promote intermunicipal cooperation to
optimize public policies in areas such as health and sanitation. Despite their potential to reduce regional
inequalities and strengthen local development, they face institutional, political, and financial challenges.
Issues like bureaucratic hurdles, political discontinuity, and limited resources hinder their effectiveness.
Predominantly municipal in scope, consortia are underutilized, lacking greater state and federal participation.
To achieve tangible impacts on service delivery and equity, it is essential to enhance governance, reduce
barriers, and expand incentives, consolidating their strategic relevance in territorial development.
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1 INTRODUCAO

Os consércios publicos emergiram no Brasil como uma estratégia de cooperagao federativa para
a gestdo compartilhada de politicas, com potencial para aumentar a eficiéncia na prestagao
de servicos e otimizar recursos entre os entes consorciados. Regidos pela Lei n° 11.107/2005
(Brasil, 2005) e pelo Decreto n® 6.017/2007 (Brasil, 2007), esses arranjos institucionais
possuem um arcabougco juridico que lhes confere capacidade formal para atuar em diversas
dreas, incluindo satide, saneamento, meio ambiente e desenvolvimento econdmico. A atuacio
concreta dos consércios publicos, entretanto, muitas vezes diverge de seu potencial legal,
sendo influenciada por fatores institucionais, politicos e financeiros.

Na prética, os consércios publicos enfrentam desafios que limitam sua efetividade, tais
como dificuldades na obtengio de recursos, entraves burocraticos, descontinuidade politica e
dificuldades na coordenagio entre os entes participantes. Esses fatores impactam diretamente
sua capacidade de planejamento, implementagio e avaliagio de politicas puiblicas consorciadas.
Além disso, hd um déficit de estudos avaliativos que permitam mensurar a efetividade desses
arranjos na melhoria dos servigos ptblicos e na promog¢io do desenvolvimento regional.

Nesse contexto, a atuagio dos consércios publicos no campo do desenvolvimento
territorial torna-se uma agenda relevante para o aprimoramento das politicas publicas e a
redugao das desigualdades regionais. A possibilidade de integracio de esforcos entre muni-
cipios pode gerar ganhos de escala, maior capilaridade na execucio de projetos e eficiéncia
na alocagao de recursos. Contudo, para que isso ocorra de forma efetiva, é fundamental
compreender quais sio os incentivos necessirios para estimular a adesio e permanéncia
dos entes consorciados, bem como os mecanismos institucionais que podem fortalecer sua
governanca e capacidade de gestao.

Diante desse panorama, este artigo busca responder trés questoes centrais: i) O que
podem fazer formalmente os consércios pablicos?; ii) O que fazem na prética os consércios
publicos e quais suas principais limitagoes para atuagio e avaliagao de efetividade?; e
iii) Qual a importincia e os possiveis incentivos para os consércios publicos atuarem no
campo do desenvolvimento territorial? Ao explorar essas questées, pretende-se contribuir
para o debate sobre o papel dos consércios piblicos como instrumentos de cooperagio
intermunicipal e seu potencial para impulsionar o desenvolvimento territorial de forma
mais equitativa e sustentdvel.

2 0 QUE PODEM FAZER FORMALMENTE OS CONSORCIOS PUBLICOS

A tentativa de superar os constrangimentos da prestacio descentralizada de servicos em
meio ao vazio institucional deixado pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) levou a
formacio de diversos arranjos de articulacio federativa, como os consércios intermunicipais.

A agio consorciada comegou a tomar corpo na década de 1990 quando os municipios
foram induzidos pelo aparato legal e financeiro do Sistema Unico de Satde (SUS) a adotar
estratégias de cooperagdo. A normatizagao do SUS mencionou expressamente a formagao
de consércios administrativos intermunicipais como alternativa para a prestagio dos servigos
em uma escala adequada. Municipios de pequeno porte deveriam se associar devido a
impossibilidade de oferecer isoladamente todo o leque de servigos. Além dessas prefeituras
nio contarem com recursos suficientes, era necessirio reduzir custos evitando a ociosidade

das redes de atendimento.
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A expansio dos consércios para outras de atuagao publica enfrentou dois grandes
obstdculos. O primeiro residia na auséncia de um fundo publico que incentivasse a agio
cooperada tal como ocorreu na satide. O segundo dizia respeito a um problema comum
a todas as dreas: a auséncia de um aparato legal que fosse capaz de garantir que os acordos
firmados gerassem compromissos entre as partes. A situagdo comegou a mudar quando a
Emenda Constitucional (EC) n® 19/1998 introduziu o conceito de consércio ptblico como
uma associagio de entes federativos, com personalidade juridica prépria, voltada a gestao
e prestagdo associada de servigos. O consércio adquiriu natureza contratual implicando
direitos e obrigagoes.

A mudanga efetiva, no entanto, sé teve inicio quase uma década depois, com o
estabelecimento de normas para a constitui¢io e funcionamento dos consércios publicos
(Lei n®11.107/2005 e Decreto n° 6.017/2007). O marco legal foi considerado uma grande
inova¢io na medida em que fixou as bases institucionais, nio apenas para o fortalecimento
das acoes conjuntas entre municipios mas também para a coordenacio e cooperagao de todos
os entes federados. Em nome da realizacio de objetivos de interesse comum, a legislagao
dos consércios estabeleceu regras que conferiram seguranca juridica para a formalizagao de
associagoes horizontais, constituida exclusivamente por municipios ou estados, bem como
para a configuracio de arranjos verticais por meio da associacio de distintos niveis de governo.

No que tange as associagoes interfederativas, cabe ressaltar que a Unido somente
pode participar de consércios com os municipios se também fizeram parte do arranjo os
estados em cujos territdrios estejam situadas as prefeituras consorciadas. Importantissimo
destacar que, mesmo nos casos em que os estados e a Unido nio integrem formalmente
um consércio publico, é possivel sua participagao na iniciativa por meio da prestacio de
apoio técnico e financeiro, por exemplo. Os avancos na legislagio dos consércios geraram
a expectativa de que seria possivel superar a atuacio publica fragmentada, que termina
pulverizando recursos e comprometendo a efetividade da agao do Estado na provisio de
bens e servicos ao cidadao.

Com personalidade juridica prépria, mas subordinado as orientacoes dos entes federados,
os consércios adquiriram a prerrogativa de agir em seu nome em diversas situagdes confor-
me o art. 3° do Decreto n° 6.017/2007. Henrichs (2023) agregou os beneficios dos consércios
publicos em oito pontos: i) favorece a aplicagdo racional dos recursos publicos; ii) ganhos
de escala, possibilidade de realizacio de concessoes e parcerias publico-privadas (PPPs)
para obras de infraestrutura e prestacio de servicos de alto custo; iii) especializacio de
equipes técnicas; iv) aumento da capacidade e da qualidade da implementacio de politicas
publicas; v) viabilizagao de agdes que seriam inacessiveis a um municipio em atuagio isolada;
vi) favorecimento do planejamento e a implementagiao das politicas publicas em nivel
regional; vii) aumento do poder de didlogo e negocia¢ido dos municipios com a Unido e os
estados; e viii) eleva¢io do peso politico regional para as demandas locais.

De acordo com Vinhas e Tupinambd (2011), a atuagao ptblica por meio dos consércios
tem ainda o potencial de favorecer a accountability. Como a formagao dos consércios é pre-
cedida de uma série de etapas que culminam na elabora¢io de um estatuto com previsao das
agoes e respectivos recursos para seu custeio, tem-se maior visibilidade das politicas publicas.
Esse aspecto facilita o controle social. Além disso, a gestao e o financiamento compartilhado
incentivam os administradores envolvidos no consorciamento a fiscalizagao e ao controle
mutuo, reduzindo o risco de desvio de recursos de suas finalidades originais.
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Pesquisa realizada por Araujo (2018) apontou que um dos entraves para expansio do
consorciamento era a dificuldade de os consércios obterem, em seu préprio nome, recursos
para o custeio das suas atividades finalisticas — mas a legislagio sobre as possibilidades de
financiamento por meio dos consércios publicos vem avangando desde entao. Nos termos
da Resolugao n° 15/2018, do Senado, os consércios podem contratar operagoes de crédito
junto a institui¢oes financeiras, desde que tais recursos sejam aplicados no custeio de alguma
atividade prevista no protocolo de intengées, sendo que os limites e as condigoes para a
realizagao da operacio devem ser atendidos por cada ente consorciado.

De acordo com informacoes da Rede Nacional de Consércios Pablicos, desde 2019
tem avan¢ado no Legislativo Federal tratativas para possibilitar que os convénios com a
Unido sejam feitos diretamente por meio do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ)
do consércio publico.” Em maio de 2023, a Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE) do
Senado Federal aprovou um projeto que visa a criagdo de fundos para os consércios ptblicos
estaduais e municipais financiarem programas, obras de infraestrutura ou compra de bens
e servigos. Estd previsto que os consércios poderao: i) arrecadar taxas em funcio do exer-
cicio do poder de policia ou pela utilizagao de servigos publicos especificos, prestados ao
contribuinte ou postos a disposi¢ao; ii) receber recursos, entre outras opg¢des, por dota¢oes
orcamentdrias, convénios com outros entes, de organismos nacionais e internacionais
e de pessoas fisicas e juridicas — além de recursos do Fundo Nacional de Satide (FNS); e
iii) contratar empréstimos nos fundos constitucionais do Nordeste (FNE), do Norte (FNO)

e do Centro-Oeste (FCO).

Do exposto até aqui, depreende-se que formalmente os consércios publicos podem
muita coisa. O marco legal, os avangos legislativos recentes, bem como a revisao da literatura
sugerem que os consorcios tém o potencial para atuar em diversas frentes e em distintos
niveis de complexidade. Os consércios piblicos nao substituem as trés esferas de Poder, mas
poderiam atuar em nome delas facilitando a distribui¢ao de custos e beneficios de inicia-
tivas cujas externalidades tendem a ultrapassar os limites administrativos dos municipios
e, em alguns casos, dos préprios estados. Os consércios podem atuar como veiculo para a
articulagio de investimentos em 4reas como como habita¢ao, saneamento bdsico, gestao de
residuos sélidos, transportes, conservagao e pavimentagio de estradas vicinais, bem como
de vias urbanas. A¢des dessa natureza, aliadas a outros programas indutores de melhorias
na infraestrutura urbana e social de estados e municipios, favorecem a dindmica produtiva
e tém impactos positivos sobre a redugio das disparidades no nivel de recursos a disposi¢ao
das esferas subnacionais para atender as demandas sociais.

Como apontam Laczynski e Abrucio (2013), os consércios, além de atuarem na oferta
de servigos diretos ao cidadio, também precisam ser vistos como instrumentos para impul-
sionar o desenvolvimento local. Embora o governo federal desempenhe um papel importante
na redugao das desigualdades regionais, as esferas subnacionais, por meio de parcerias
territoriais, podem e devem atuar em prol da equidade.

No campo do desenvolvimento territorial, a agio consorciada pode contribuir para a
criagdo de novos canais de articulagao federativa, que levem em conta as diferentes necessi-
dades e capacidades estaduais e municipais. Projetos estruturantes com incentivos conjuntos
para a atracdo de investimentos e programas de capacitacio de mao de obra, entre outros

5. Disponivel em: https://www.rncp.org.br/noticia/cuomara-aprova-projetos-sobre-consuarcios/1.
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exemplos, poderiam superar dificuldades técnicas, gerenciais e financeiras, auxiliando a
implementagao de programas voltados a reducio das assimetrias socioespaciais.

Os conséreios publicos, em resumo, tém potencial para atuar como instrumento faci-
litador da operacionalizacio de programas pautados pela regionalizacio e territorializacio
de politicas publicas.

3 0 QUE FAZEM NA PRATICA 0S CONSORCIOS PUBLICOS

Se, de um lado, a literatura aponta diversas potencialidades para os consércios, de outro, a
realidade indica que o instrumento é subutilizado no Brasil. A pritica do consorciamento tem
se apresentado como um fendémeno predominantemente municipal, destacando-se a drea da
saude. Os municipios se associam quando o 6nus de nao cooperar é muito alto. No caso
da satde, a associagdo ¢ incentivada pela necessidade de alcangar economias de escala, dado
o alto custo dos servigos. Razoes semelhantes podem induzir o consorciamento nas dreas que
envolvem a prestacdo de servigos coletivos como a coleta e tratamento de residuos sélidos.

Mapeamento da Confederagio Nacional dos Municipios (CNM) apontou a existéncia
de 723 consdrcios intermunicipais no Brasil (CNM, 2023). O levantamento identificou que
4.783 municipios (85,9% do total de prefeituras) declaram participar de pelo menos um
consorcio, reafirmando o instrumento como uma alternativa efetiva de gestao de competéncias
comuns. Por outro lado, a pesquisa reconhece que nao hd informagodes suficientes para
averiguar se os consércios intermunicipais cumprem, na prética, suas atividades finalisticas.

Embora os governos federal, estaduais e municipais atuem concomitantemente sobre
diversas dreas, ¢ digno de nota que a Unido e os estados venham mostrando pouco interesse
em participar de consércios interfederativos. As informagdes, qualitativas e quantitativas,
a respeito do estado das artes do consorciamento sio imprecisas e pouco confidveis, nao
fornecendo maiores detalhes a respeito das razoes para a subutilizagio do instrumento em
todas as suas potencialidades.

Henrichs (2023) resumiu os custos do consorciamento publico, entendidos como
limitagoes para a prética do consorciamento, em seis pontos: i) falta de entendimento do
papel estratégico dos consércios em ambientes federativos; ii) auséncia de coordenagio e
planejamento de programas de cunho territorial; iii) debilidade do planejamento sobre
adequagao de meios e fins; iv) financiamento insuficiente e desequilibrado; v) heteroge-
neidade dos entes consorciados; e vi) auséncia de institucionalizagio do tema dos consércios
nas estruturas estatais e personalizacio do tema em cada uma das trés esferas de governo e
6rgaos de controle.

Losada (2024) e Henrichs (2023) concordam que um grande problema para analisar
0s custos, assim como a prépria efetividade dos consércios publicos, reside na falta de
transparéncia, na auséncia de métodos ou indicadores para monitoramento e avalia¢io das
agoes; e na auséncia de banco de dados oficial que retina as informagdes dos consércios em
atividade. Problemas semelhantes ja haviam sido detectados por Mendes ez al. (2022).

4 QUAL A IMPORTANCIA E OS INCENTIVOS PARA 0S CONSORCIOS
PUBLICOS ATUAREM NO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Os avancos legislativos recentes concorrem para a percepgio de que os consércios publicos
contam com amparo institucional para atuar como ferramenta para a regionalizagio e
territorializagao de iniciativas voltadas ao desenvolvimento socioprodutivo e ambiental.
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Um mix de politicas que procure articular investimentos com vistas  melhoria da capa-
cidade dos entes federados de prover bens e servicos em consonéncia com as caréncias e
particularidades locais é fundamental para o encurtamento das assimetrias socioespaciais.

Em um contexto de restri¢ao orcamentdria é preciso encontrar caminhos que aumentem
a eficiéncia das agoes publicas, tanto em termos de reducio dos custos das politicas quanto
em relacdo aos efeitos multiplicadores da aplicagao de escassos recursos para investimentos
publicos. Também ¢é preciso atrair investimentos privados em compasso com as aplicagoes
governamentais. Em tais circunstincias, os consércios ptblicos poderiam desempenhar um
importante papel.

Dallabrida e Zimermann (2009) consideram os consércios intermunicipais instituciona-
lidades de planejamento tdtico e operacional das politicas de desenvolvimento subnacionais.
A ampliacio desse papel, no entanto, requer a articulagao com estruturas de governanga
territorial e deve ser estimulada pelos estados.

Da mesma forma, nio hd garantia de que o consorciamento contenha em si os estimulos
necessdrios para a coordenagio e cooperagio em escala intra (horizontal) e intergovernamental
(vertical). A fragilidade de uma cultura de cooperacio termina prejudicando a agao conjunta
em torno da implementagio de programas que envolvem maior grau de complexidade e
necessidade de pactuacio entre as trés esferas de governo.

A imensa maioria das prefeituras brasileiras corresponde a unidades de micro e pequeno
porte, com menos de 20 mil habitantes. Embora possam contar com mais recursos per capita
do que municipios maiores, elas nao costumam ter capacidade técnica nem gerencial para
dar conta de todos os procedimentos necessdrios para a formagio de arranjos federativos
mais complexos, como os consércios multifinalitdrios — mais compativeis aos objetivos do
desenvolvimento socioprodutivo e ambiental.

Em outro fator de indugio, o consorciamento pode auxiliar os municipios a acessarem
recursos federais e estaduais. Com a disposi¢ao das esferas superiores de governo de financiar
atividades executadas por meio de consdrcios, estes podem se habilitar & captagio de trans-
feréncias. Contudo, como nem sempre hd um compromisso com a continuidade do fluxo
de recursos, os consércios existem formalmente, mas nio necessariamente sio efetivos em
relago as atividades finalisticas para as quais foram criados (Henrichs, 2023).

Para o éxito efetivo do consorciamento é fundamental o envolvimento da Unio e dos
estados na formatacio de consércios voltados & implementacio de politicas de desenvolvi-
mento territorial. Esse envolvimento pode se processar de forma direta, com a participagio
dos governos federal e estaduais em consércios interfederativos, ou de forma indireta, com
essas esferas de Poder oferecendo apoio técnico, financeiro e gerencial para estruturagao de
projetos. O reconhecimento do papel estratégico dos conséreios publicos para a formulagao
e implementacio de medidas que levem em conta as demandas e capacidades territoriais ¢
essencial para que a ferramenta cumpra suas potencialidades no campo do desenvolvimento.

As lacunas quanto ao papel estratégico dos consércios no contexto federativo estao
na raiz de problemas relatados pelos municipios. Apesar da contratagdo de empréstimos
por consdrcios ter sido autorizada hd mais de seis anos pelo Senado, a Rede Nacional
de Consodrcios Publicos relata dificuldades para habilitacao de linhas de financiamentos.
Em julho de 2024, a Rede se reuniu com a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil
para tentar viabilizar linhas de financiamento para custear projetos em geragio de energia por

boletim regional, urbano e ambiental | 34 | jan.-jun. 2025 ipea



meio de reciclagem de residuos sélidos. Também nio foi adiante uma tentativa anunciada
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), em julho de 2023,
de apoiar municipios consorciados a efetuar concessoes no setor de residuos s6lidos urbanos.

O reconhecimento das esferas superiores de governo a respeito da importancia dos
consércios publicos para viabilizacdo de projetos de investimento ¢ necessdrio para que
as inovagdes institucionais trazidas pelo instrumento se cumpram na prética. Eventuais
aperfeicoamentos na legislagao dos consércios precisam ser acompanhados de melhoria no
ambiente de articulagdo federativa. Para isso, para se ter uma articulagio federativa mais
robusta, ¢ preciso superar discussdes conjunturais, muitas vezes pautadas pela distribuigao
vertical de recursos. O propésito deve ser a criagao de cultura de coordenagio e cooperagio por
meio do uso de uma ferramenta de planejamento estratégico setorial-regional, nos termos

defendidos por Mendes (2012).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os consdrcios publicos sio ferramentas relevantes para descentralizar a gestao publica,
atuando em diversas dreas e promovendo a cooperacio federativa, o que possibilita economias
de escala e maior eficiéncia na prestagao de servigos. Eles sao fundamentais para o planeja-
mento e a gestdo de territérios com caracteristicas semelhantes e necessidades especificas,
além de facilitar a implementagio de politicas publicas regionalizadas e atrair investimentos.

Apesar do potencial para reduzir disparidades socioespaciais e fortalecer o desenvol-
vimento local, os consércios ainda enfrentam desafios. H4 baixa participagio de governos
federal e estaduais, limitando sua efetividade. No Brasil, sao predominantemente utilizados
em nivel municipal, principalmente em dreas como saneamento e gestao de residuos sélidos,
setores em que os custos da nao cooperagio sao elevados.

A desigualdade entre os municipios brasileiros dificulta o consorciamento, prejudicando a
formulagao de politicas pablicas compartilhadas. Frequentemente, os consércios sdo cria-
dos com o objetivo de acessar financiamentos das esferas superiores do governo, sendo
ajustados para captar transferéncias.

Além de servigos publicos, os consércios tém potencial como catalisadores de inves-
timentos, promovendo o fortalecimento de estruturas produtivas locais, a implementagio
de programas ambientais e o desenvolvimento de infraestrutura urbana e social. Para que
cumpram seu papel estratégico no desenvolvimento territorial é essencial maior reconheci-
mento governamental, incentivos adequados e uma governanga aprimorada.

Embora promissores, os consércios publicos precisam de mais adesao, planejamento
e participagao das esferas superiores para que possam atingir plenamente seus objetivos.
Estudos futuros sao essenciais para se acompanhar e avaliar sua implementagao, consoli-
dando seu papel estratégico na promogao de politicas publicas eficazes e na redugio das
desigualdades regionais.
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IMPACTO DA ADESAO A CONSORCIOS
PUBLICOS NAS DESPESAS DE
RESIDUOS SOLIDOS NO BRASIL'

Manuel Vieira Siqueira de Arantes?

SINOPSE

Esta pesquisa avalia o impacto da adesdo a consorcios publicos intermunicipais de manejo de residuos
sdlidos nas despesas relativas das prefeituras. Com dados do Sistema Nacional de Informagdes sobre
Saneamento (SNIS), foi construida uma amostra de 171 municipios, organizados em 94 consorcios, entre
2002 e 2022. A estratégia empirica aplica um modelo de regressao descontinua do tipo Sharp (Sharp
RDD) para identificar quebras nas despesas em torno da data de consorciamento. Foram encontrados
efeitos significativos em 41,5% dos consorcios, mas sem padrdo claro de magnitude ou dire¢do. Os efeitos
ndo se mantém quando todos os municipios sdo analisados em conjunto ou por Unidade da Federacao.
Limitacdes incluem consorcios inoperantes, lacunas e inconsisténcias nos dados do SNIS. Conclui-se que,
com os dados e a metodologia utilizados, ndo ha relacdo causal entre consorciamento e despesas. Como
sugestdo para pesquisas futuras, recomenda-se usar como base a data de construcdo da unidade de
processamento, em vez da data de consorciamento.

Palavras-chave: consércios publicos; SNIS; residuos sélidos urbanos.

ABSTRACT

This study evaluates the impact of joining intermunicipal public consortia for solid waste management
on municipalities' relative expenditures in this sector. Using SNIS data, a sample of 171 municipalities,
organized into 94 consortia from 2002 to 2022, was constructed. The empirical strategy applies a sharp
regression discontinuity design (Sharp RDD) to identify breaks in expenditures around the consortia joining
date. Significant effects were found in 41.5% of the consortia, but with no clear pattern in magnitude or
direction. The effects are not significant when analyzing all municipalities together or by state. Limitations
include inoperative consortia, data gaps, and inconsistencies in the SNIS database. The study concludes
that, given the data and methods used, there is no causal relationship between consortia membership
and expenditures. For future research, it is suggested to use the construction date of waste processing units
instead of the consortia joining date.

Keywords: public consortia; SNIS; municipal solid waste.
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1 INTRODUCAO

O federalismo brasileiro possui uma caracteristica singular em relacao aos principais modelos
utilizados no mundo, pois inclui os municipios como entes federativos autdnomos. Essa
caracteristica, embora descentralize mais o poder, impée aos municipios o desafio de prestar
uma ampla gama de servigos publicos & populagao, missao que é particularmente dificil
em municipios pouco populosos, que nao possuem recursos e publico-alvo suficientes para
usufruir de ganhos de escala.

E diante desse desafio que surgem as oportunidades de colaboragio entre os entes
federativos. No leque de possiveis arranjos associativos, incluem-se os consércios publicos,
por meio dos quais os entes tém o potencial de produzir resultados com qualidade e velocidade
que seriam impensaveis no caso de atuarem individualmente (Trevas, 2013). E o caso da
gestdo de residuos sélidos urbanos (RSU), que se beneficia de ganhos de escala e impée
desafios a pequenos municipios.

Diante disso, e considerando as disposi¢oes da Politica Nacional de Residuos Sélidos,
a qual incentiva o consorciamento entre os entes federativos, o niimero de municipios
consorciados no setor cresceu quase 55% entre 2010 e 2014, de acordo com dados da
Confederagao Nacional dos Municipios (CNM).?

Apesar desse vultoso crescimento, a literatura referente ao estudo dos consércios
publicos carece de pesquisas com viés quantitativo. A maior parte da literatura sobre o
assunto se concentra em estudos de caso e busca avaliar se determinado consércio vem
cumprindo as normas vigentes, como a disposi¢ao do lixo em aterros sanitdrios e a
realizacio de coleta seletiva.

Diante disso, este artigo visa mensurar o impacto da adesao dos municipios a consércios
intermunicipais de gestao de RSU na evolugao das despesas relativas das prefeituras na
prestagio desse servigo, em relagio ao total de despesas municipais. A hipétese que norteia o
trabalho ¢ a de que o consorciamento pode resultar em uma descontinuidade da trajetéria de
despesas relativas das prefeituras com manejo de RSU. As despesas podem ter um aumento
abrupto, caso o municipio tenha se consorciado para ratear a construgio de um aterro
sanitdrio, ou podem ter uma queda abrupta, caso o aterro j4 exista e 0 municipio apenas
passe a compartilhd-lo com outros consorciados.

Foram utilizados, na pesquisa, dados sobre a participagao dos municipios em consércios
e o percentual de gastos com manejo de RSU em relagdo as despesas correntes das pre-
feituras. Os dados, que contém 171 municipios, divididos em 94 consércios, abrangem
o periodo de 2002 a 2022 e sao provenientes do Sistema Nacional de Informacoes sobre
Saneamento (SNIS).*

A metodologia utilizada envolve um modelo de regressao descontinua do tipo Sharp
(Sharp RDD), aplicado para identificar possiveis descontinuidades nas despesas ao redor
da data de consorciamento.

Os resultados indicam que, dos 94 consércios considerados, 39 apresentaram estimativas
significativas, dos quais 13 tiveram aumento nas despesas relativas e 23 tiveram redugao.
Consércios com nimero maior de representantes nao apresentaram resultados relevantes.

3. Informagdes disponiveis em: https://consorcios.cnm.org.br/. Acesso em: 22 out. 2024.
4. Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/saneamento/snis/
diagnosticos-anteriores-do-snis/residuos-solidos-1.
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A estimagido conjunta para os 171 municipios ndo apresentou resultados significativos.
Se segmentados os municipios por Unidade da Federagao (UF), os resultados permanecem,
em sua maijoria, nio relevantes.

Sugere-se, como linha futura de pesquisa, aprimorar a confiabilidade dos dados de
consorciamento e dos indicadores de gestao de RSU, por meio da constru¢io artesanal
de amostras pequenas. Recomenda-se também utilizar a data de implantagao de unidades de
processamento, como aterros sanitdrios, em vez da data de consorciamento, para avaliar
possiveis efeitos sobre as despesas relativas dos municipios no setor.

2 ESTUDOS SOBRE O IMPACTO DOS CONSORCIOS DE GESTAO DE RSU

A literatura acerca do papel dos consércios de saneamento bdsico nos municipios brasileiros
¢ predominantemente qualitativa e voltada a estudos de caso. A maioria dos estudos busca
avaliar se determinado consércio vem cumprindo as normas vigentes, como a disposigao do
lixo em aterros sanitdrios, e, em menor medida, se os municipios consorciados obtiveram
beneficios com a gestao compartilhada de RSU.

J4 foram feitos estudos de caso de consércios de manejo de RSU de virios estados
do Brasil, como Rio de Janeiro (Souza, Carvalho e Saroldi, 2017), Rio Grande do Norte
(Silva Filho e Corréa, 2017), Minas Gerais (Ferreira e Jucd, 2017; Silva et al., 2020), Paran4
(Peralta e Antonello, 2019), Rio Grande do Sul (Lisbinski ez /., 2020; Silva ez al., 2020),
Santa Catarina (Silva ez al., 2020) e Bahia (Leal e Sampaio, 2021).

Os resultados apontam, qualitativamente, para o papel benéfico dos consércios na
adequagio as normas vigentes e no rateio dos gastos com a gestao de RSU. No entanto,
também sdo mencionadas dificuldades enfrentadas pelos consércios e condutas incompativeis
com as regras de manejo desses residuos.

O que os estudos sugerem ¢ que a mera constitui¢ao de consércio nio é condi¢io
suficiente para que os municipios dele integrantes trilhem uma trajetéria de melhorias no
manejo de RSU. A inatividade desse arranjo cooperativo e a falta de coordenagio entre seus
participantes sdo fatores que impedem que o consércio prospere.

Por outro lado, quando bem-operacionalizado, o consércio oferece vantagens na redugio
dos custos de construgio e operagio de aterros sanitdrios, especialmente para municipios
pouco populosos, com menor capacidade fiscal (Peralta e Antonello, 2019).

3 DADOS

As informagdes coletadas junto ao SNIS abrangem o periodo de 2002 a 2022 e contemplam
a declaracdao do municipio quanto 2 existéncia de consércio intermunicipal de manejo de
RSU, o Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) do consércio (somente para 2022), o
ano da lei municipal autorizativa da adesdo ao consércio e a incidéncia das despesas com
o manejo de RSU nas despesas correntes da prefeitura (indicador Z/N0OO3, em %) (SNIS, 2023).

Neste estudo agruparam-se os municipios por consércio, com base nos CNPJs declarados.

3.1 Construcao da amostra
Os dados do SNIS de 2002 a 2022 englobam 5.509 participantes. Contudo, hd municipios

que s6 participaram da pesquisa em alguns anos, de forma esparsa, e outros que tém dados
faltantes para determinadas varidveis (SNIS, 2023). Portanto, fez-se necessdrio tratar os
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dados para que todos os municipios da amostra possuissem um niimero minimo aceitdvel
de observagoes, com poucas lacunas e com dados que chegassem até 2022.

Foram considerados nao consorciados os municipios que participavam apenas de
parcerias ptblico-privadas e de convénios de cooperagio. Foi considerado como ano inicial
de consorciamento de cada municipio o ano da lei que autorizou o ingresso do municipio
no consorcio.

Mantiveram-se apenas os dados de municipios que participaram da pesquisa do SNIS
em 2022 e que participaram de algum consércio de manejo de RSU no periodo analisado.
Municipios sem qualquer registro de presen¢a em consércio na drea, portanto, nio foram
considerados neste estudo.

Depois disso, foram eliminadas da base as observagoes que ficaram muito distantes,
cronologicamente, dos demais dados de um mesmo municipio. O critério adotado foi que
a lacuna temporal entre observagoes da varidvel /N0O3 nao poderia superar 50% do total
de observagoes de cada municipio.’

Devido a presenca de muitos outliers nos dados, optou-se pela exclusao dos valores
de IN0OO3 superiores a 30% ou iguais a zero. As lacunas criadas foram preenchidas com
interpolagao linear.

Por fim, o processo de filtragem também eliminou municipios sem dados para 2022 e
aqueles com menos de seis periodos de observacio, de modo que permaneceram na amostra
somente aqueles cujos dados compreendessem, pelo menos, o periodo de 2017 a 2022.

Foram encontrados 230 consércios (CNPJs) diferentes, dos quais foram selecionados
aqueles cujos dados, para cada municipio-membro, possuissem ao menos trés observacoes
anteriores ao ano de consorciamento e trés observagoes a partir dele.® Foram obtidos dados
para 171 municipios, agrupados em 94 consércios. Em 53 desses consércios, sé havia
dados para um nico municipio-membro. Em 23 consércios, para dois municipios-membros.
Treze consércios possuem dados de trés municipios, cada um, enquanto apenas cinco
consércios possufam participagao, nos dados, de quatro ou mais municipios.”

4 ESTRATEGIA EMPIRICA

E utilizado um modelo de regressio descontinua do tipo Sharp Regression Discontinuity
Design (RDD). Para a utilizagao desse modelo é computado o intervalo de tempo existente
antes e depois do momento em que cada municipio se consorciou, e é esperado que o ponto
zero —ano em que ocorre o consorciamento — produza uma descontinuidade na evolugio da

5. Por exemplo, um municipio com dados de 2002 e 2003 e de 2012 a 2022 possui treze observagdes. Os dados faltantes
compreendem o periodo de 2004 a 2011 (oito observacdes). Assim, a lacuna de dados (oito) supera 50% das observacdes
totais (treze), de modo que o trecho de 2002 a 2003, que esta muito isolado do restante dos dados, deve ser removido
da amostra. Se a lacuna fosse menor ou igual a 50% do total de observagdes, os dados seriam mantidos e seria realizada
interpolacdo linear.

6. Isso foi feito por razdes metodoldgicas, j& que o bandwidth utilizado nas estimagdes foi igual a trés. Desse modo, cada
consorcio deve ter, pelo menos, quando considerados todos os municipios participantes, observacdes para os trés anos
anteriores e para os trés anos posteriores ao consorciamento.

7. Ha consércios com apenas um municipio, na base de dados, por conta dos filtros aplicados durante o tratamento. Mesmo
que um municipio tenha enviado informagdes ao SNIS, ele ainda deve atender a todas as condi¢des detalhadas anteriormente
para fazer parte da base criada para este estudo.
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varidvel ZN003.* Um municipio recém-consorciado, portanto, deveria apresentar despesas
relativas com manejo de RSU substancialmente diferentes das de periodos anteriores.

O modelo bésico que norteia este trabalho pode ser visualizado na equagio (1), na qual
a varidvel /N003, para determinado municipio 7 (isto é, IN003;), ¢ explicada pelo tempo
relativo associado ao consorciamento (X;)’ e por uma varidvel categdrica que assume valor
zero antes do consorciamento e um a partir dele (D;).

IN003l = B0+ :Bl-Xi-I_ T.Dl’+ & (1)

Desse modo, um municipio ja consorciado deve possuir intercepto igual a B, + T, ao
passo que um municipio ainda nao consorciado deve ter intercepto igual a . O impacto
da adesao a um consércio na varidvel /NOO3 devera ser, portanto, igual a 7, sendo T uma
constante real, em que T = E(Y; (1) - Y;(0)| X; = 0), sendoY; (1) e ¥;(0) os valores hipotéticos
do regressando nos casos em que, teoricamente, 0 municipio 7 é consorciado —Y; (1) —ou
nao consorciado —Y;(0) — quando X; estd na linha de corte. Em outras palavras, pode-se dizer
que o valor de 7 representa o efeito médio do tratamento (average treatment effect — ATE).

Uma importante hipétese exigida pelo modelo é a da continuidade. Como descrita por
Cunningham (2021), essa hipétese demanda que, se nio for pelo consorciamento, /N003
nao deverd sofrer qualquer descontinuidade ao atingir o #hreshold (ponto em que ocorre o
consorciamento). Essa suposi¢do elimina possiveis problemas de varidvel omitida, e a sua
eventual violacio inviabilizaria o uso do modelo.

Assume-se, neste estudo, que nao hd outras varidveis com potencial de causar desconti-
nuidades na evolugio das despesas relativas com manejo de RSU. Embora tenham ocorrido
evolugoes na legislacio sobre residuos sélidos ao longo do periodo estudado, entende-se
que essas mudangas nio possuem, diretamente, o poder de alterar o indicador de despesas.

Optou-se por estimar os modelos da equagio (1) com base nos intervalos de confianca
propostos por Kolesdr e Rothe (2018), cuja abordagem ¢é adequada a realizacio de inferéncia
quando a varidvel explicativa (X;) ¢ discreta, o que é o caso deste estudo.

A escolha do RDD, em detrimento de técnicas que comparem diretamente os grupos
de controle e de tratamento, foi motivada por duas questdes. A primeira delas ¢ o fato de
que os dados do SNIS contém problemas de consisténcia que dificultam a identificagio
de municipios que realmente nao tenham se consorciado no periodo analisado. Foram iden-
tificados, no processo de tratamento, muitos municipios que se diziam nao consorciados e
que, no final das contas, foram mencionados como integrantes de um ou mais consércios.
Portanto, sem um grupo de controle confidvel, nao é possivel obter um bom contrafactual.

Em segundo lugar, deve-se levar em consideragao que o consorciamento nio ¢ uma
imposi¢ao aos municipios. Embora a legislagao vigente recomende a realizacio dessas parce-
rias, a escolha por participar de um consércio ¢ de cada municipio. Desse modo, espera-se
que os municipios que optaram por se consorciar nio sejam perfeitamente compardveis
aqueles que optaram por nio se consorciar, uma vez que suas caracteristicas nao observdveis
sao provavelmente distintas — e, como o grupo de tratamento sofre de um possivel viés de
selecao, a andlise com base em contrafactuais ficaria comprometida.

8. Incidéncia das despesas com o manejo de RSU nas despesas correntes da prefeitura (em %).
9. X; = ano - ano_consorcio;.
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5 RESULTADOS

Os resultados foram estimados individualmente para cada um dos 94 consércios existentes
na amostra. Subsidiariamente, também foi feita uma estimagio agregada para todos os
171 municipios presentes nos dados.

Em nivel de significAncia de 5%, 39 dos 94 consdrcios (41,5%) apresentaram resultados
estatisticamente significativos, e seus parimetros estimados foram, majoritariamente, nega-
tivos (em 23 dos 39 consdrcios). Isso indica que o consorciamento pode ter provocado, na
data em que foi firmado, uma queda da razao entre despesas com manejo de RSU e despesas
totais das prefeituras. A magnitude do impacto variou bastante, pois houve estimativas de
queda das despesas relativas em 14 pontos percentuais (p.p.), por exemplo, enquanto outros
consércios apresentaram resultados mais modestos, inferiores a 1 p.p.

E importante salientar que nenhum consércio com mais de dois municipios apre-
sentou resultados significativos. O consércio com mais representantes na base de dados
¢ o Consércio Intermunicipal para o Desenvolvimento Sustentdvel do Norte de Minas
(Codanorte), com doze municipios presentes nos dados. O impacto estimado da adesdo a
esse consoércio nas despesas relativas é de 1,55 p.p. No entanto, o p-valor de 0,69 indica que
nao hd significAncia estatistica.

Situagdo similar é verificada nos outros quatro consércios mais povoados da amostra,
a saber: i) Consércio Intermunicipal de Residuos Sélidos do Oeste Paulista (Cirsop), que
conta com sete representantes; ii) Consércio Intermunicipal para Desenvolvimento
Sustentdvel da Regido de Sao Sebastido do Paraiso (Cidassp), com cinco representantes;
iii) Consércio Intermunicipal do Centro do Estado de Sao Paulo (Cicesp), também com
cinco representantes; e iv) Consércio Pablico de Manejo dos Residuos Sélidos da Regido
do Sertao Central (Conserce), com quatro municipios.

O que se observa, portanto, é que os principais consércios filtrados na base de dados,
ou seja, aqueles com mais representantes e com melhor disponibilidade de informagées, nao
tiveram resultados significativos. Isso indica que a adesao a esses consércios nio provocou,
de imediato, uma mudanga nas despesas relativas com manejo de RSU. A tabela 1 traz um
resumo dos resultados para esses consércios. Cumpre notar que, embora os resultados nio
tenham sido significativos para esse grupo de consércios, todas as estimativas foram positivas.

TABELA 1

Resultados para grupo selecionado de consércios
Consorcio Numero de municipios na base de dados Estimativa (T) Desvio-padrao p-valor
Codanorte 12 1,1551 2,8975 0,69
Cirsop 7 1,6842 2,2916 0,49
Cidassp 5 1,6830 2,5869 0,52
Cicesp 5 0,7370 2,3959 0,76
Conserce 4 0,6411 1,1578 0,58

Elaboracdo do autor.

A tabela 2 traz os resultados para os 39 consdércios cujas estimativas se mostraram
significativas. Note-se que hd 37 consércios com apenas um representante e dois consércios
com dois representantes. Trata-se, portanto, de andlises com poucas observagoes ao redor

do ano de consorciamento.
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TABELA 2

Resultados para consdrcios com estimativas significativas

CNPJ do consorcio Numero de municipios na base de dados Estimativa (1) Desvio-padrao p-valor
83.222.034/0001-58 1 19,8315 0,1255 0,00
07.339.397/0001-90 1 9,0970 0,6268 0,00
17.433.155/0001-14 1 5,3030 0,0581 0,00
22.654.174/0001-00 1 4,6937 1,0842 0,04
15.558.388/0001-18 1 4,2288 0,4106 0,00
18.163.789/0001-67 1 4,1200 0,0247 0,00
12.075.748/0001-32 1 3,7240 0,1434 0,00
32.456.383/0001-01 2 2,8715 0,8180 0,00
21.466.597/0001-34 1 2,3658 0,0237 0,00
20.357.048/0001-69 1 2,3435 0,3381 0,00
10.749.518/0001-86 1 2,1815 0,3480 0,00
18.608.274/0001-23 1 2,0725 0,0093 0,00
83.784.090/0001-86 1 1,9123 0,1661 0,00
58.151.580/0001-06 1 0,8953 0,1650 0,00
54.689.302/0001-48 1 0,8108 0,2791 0,01
19.864.323/0001-51 1 0,1865 0,0661 0,01
17.359.057/0001-84 1 -0,1508 0,0381 0,00
37.828.564/0001-27 1 -0,3300 0,0495 0,00
08.964.532/0001-50 1 -0,4153 0,0849 0,00
04.903.422/0002-09 1 -0,5940 0,1657 0,00
09.230.005/0001-85 1 -0,7287 0,1920 0,00
30.286.663/0001-85 1 -0,7965 0,0575 0,00
03.040.187/0001-45 1 -1,0170 0,0025 0,00
07.975.391/0001-09 1 -1,0380 0,0593 0,00
16.869.135/0001-28 1 -1,1715 0,0352 0,00
12.333.051/0001-14 1 -1,4085 0,0884 0,00
35.413.198/0001-10 1 -2,7232 0,1134 0,00
04.762.909/0001-38 1 -3,0050 0,0433 0,00
18.538.240/0001-00 1 -3,1081 0,1182 0,00
04.903.422/0001-28 1 -3,2670 0,0037 0,00
11.173.405/0001-48 1 -3,7460 0,0940 0,00
15.508.976/0001-47 2 -6,7054 2,8297 0,02
34.119.165/0001-07 1 -8,0405 0,0748 0,00
11.786.798/0001-65 1 -8,7293 0,5091 0,00
09.573.855/0001-86 1 -13,1602 0,4330 0,00
04.536.794/0001-63 1 -13,4400 0,0865 0,00
19.964.230/0001-07 1 -13,6680 0,9791 0,00
12.265.004/0001-80 1 -14,5115 0,2701 0,00
08.979.143/0001-07 1 -48,3610 0,0754 0,00

Elaboracdo do autor.

Nota: ' O parametro T mede o efeito do consorciamento na variavel dependente. O desvio-padréo e o p-valor foram calculados com base em Kolesar
e Rothe (2018), com a abordagem bounded misspecification error (BME). Todas as especificacdes usam Kernel Uniforme, que da o mesmo
peso a todas as observaces. O bandwidth para todas as estimagdes é igual a 3.
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Para 16 consércios da tabela 2, 0 ano de consorciamento foi seguido por aumento nas
despesas relativas com manejo de RSU, enquanto para os outros 23, o impacto foi negativo.
O aumento pode refletir custos iniciais com a construgio de unidades de processamento, ao
passo que a redugao pode indicar ganhos com o rateio de despesas no setor.

A estimagao conjunta para os 171 municipios nao apresentou resultados significativos
(r = -0,0855; DP = 0,8997; p = 0,92). Ao segmentar por UF, os resultados permanecem,
em sua maioria, estatisticamente nao signiﬁcativos, com excec¢io do Rio de Janeiro e
Pard, cada um com apenas um municipio. Mesmo nesses casos, os parimetros estimados
(5,3030 e -2,7232) nio indicam um padrio claro.

Ressalta-se que os dados do SNIS sio autodeclarados pelos municipios e estao sujeitos
a erros de preenchimento. O salto negativo de 48 p.p. no tltimo CNP]J da tabela 2, por
exemplo, sugere possivel erro nos dados, mais do que um efeito do consorciamento.

Ademais, a falta de significAncia estatistica de 59,5% dos consércios considerados no
estudo pode estar associada, para além dos problemas de confiabilidade dos indicadores
do SNIS, a prépria dificuldade de se mensurar quando cada consércio comegou efetivamente
a operar. Como relatado em artigos da drea, a formalizagdo de um consércio pode acabar
nao produzindo qualquer efeito pritico por muitos anos. O Consércio Intermunicipal para
Aterro Sanitdrio (Cias) Joaquim Tévora, por exemplo, consércio formado por municipios
do Parand, tem lei autorizativa que remonta a 2007, mas seu efetivo funcionamento, com a
inauguragao do aterro sanitdrio, s6 se deu em 2013 (Peralta e Antonello, 2019). Esse lapso
temporal entre a formalizagao do consércio e o efetivo inicio de suas operacoes contamina
o grupo de tratamento com municipios que ainda nio aderiram propriamente a gestao
associada de residuos sélidos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

As evidéncias trazidas pela pesquisa indicam que, no ano em que ocorre a adesio de cada
municipio a um consércio de manejo de RSU, nao hd uma diregio clara para as despesas
relativas no setor. Dos 94 consércios considerados, 39 apresentaram estimativas significativas,
dos quais 13 tiveram aumento nas despesas relativas e 23, redugio. Consércios com ntiimero
maior de representantes nao tiveram resultados significativos. A elevada magnitude de
algumas estimativas, associada a grande dispersdo de resultados, levanta davidas acerca da
qualidade dos indicadores declarados pelos municipios ao SNIS.

Esta pesquisa oferece alguns possiveis desdobramentos para estudos futuros. Considera-se
importante a realizacio de um estudo que busque melhorar a confiabilidade dos dados
de consorciamento e dos indicadores no setor de RSU, o que pode ser feito por meio da
construgao artesanal de pequenas amostras. Também seria de grande valia investigar se o
surgimento de unidades de processamento possui relagio com as despesas relativas dos

municipios com manejo de residuos sélidos, uma vez que os efeitos da adesao a um consércio
de manejo de RSU podem demorar a surgir.
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SINOPSE
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1 INTRODUCAO

A pergunta motivadora deste estudo é: quais formas institucionais estimulam a cooperacio
no federalismo brasileiro? Diante deste questionamento, o objetivo geral deste artigo ¢
considerar a atua¢ao do Conselho da Federa¢ao como instancia de articulagio dos maltiplos
interesses do Estado brasileiro no territério.

Os estudos sobre a cooperagao federativa ganharam escopo a partir do trabalho de
Wright (1974), que aprimorou a expressio relagoes intergovernamentais (intergovernmental
relations — IGR), desde a década de 1930, para mapear os padroes de relacionamento
entre os entes federados, nos Estados Unidos, a fim de aperfeicoar a administra¢io publica.
A partir dai, tornou-se importante na literatura brasileira a utilizacdo do conceito, com
inten¢ao de mapear como os entes federativos promovem conexées, afetando a produgao
de politicas publicas ou atuando como facilitadoras do processo decisério. Observar como
as relagdes intergovernamentais sio moldadas permite avaliar em que medida o governo
federal se articula com os estados e os municipios, ou como os arranjos federativos sao
capazes de produzir pautas comuns, preservando a autonomia, concomitante a busca pelo
fortalecimento do pacto federativo.

No Brasil, hd legislacio estimuladora da cooperagio federativa, como aquela prevista
nos arts. 23 e 24 da Constitui¢io Federal de 1988, que designam competéncias comuns
e concorrentes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, visando, espe-
cialmente, garantir a atuagio conjunta dos entes na promogao de politicas puiblicas. Erbsen
(2008) ¢ defensor da cooperacio definida no texto constitucional, ao destacar que as regras
constitucionais possuem dupla fungio ao estabelecer a divisio do poder soberano de forma
vertical, entre a autoridade federal, estados e municipios, e de forma horizontal, a partir de
mecanismos que facilitam trocas entre os mesmos niveis de governo.

No Brasil, além da prerrogativa constitucional de competéncias comuns e concorrentes
aos entes federativos, experiéncias pretéritas, a partir dos anos 1950, foram adotadas
articulagoes com interesses da Federagao por meio de instituigoes responsdveis por diminuir a
desigualdade regional. Assim, em 1959, nasceu a Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene); em 1966, a Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia
(Sudam); e, em 1967, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco).
Essas institui¢des possufam a prerrogativa de articular os planos de desenvolvimento nas
respectivas regioes, tendo em vista que um dos principais obsticulos do federalismo brasileiro é
a diferenca substancial no grau de desenvolvimento das regiées, motivo pelo qual os padrées
de cooperagio também foram afetados (Colombo, 2015).

Entretanto, com o enfraquecimento da atuagao dessas superintendéncias, observa-se
a proposicio de outros instrumentos responsdveis por promover articulacio federativa,
destacando-se aqui a instalagdo recente do Conselho da Federagao, que representa uma
arena institucional de interlocugio do governo federal com os demais entes subnacionais.

Além desta introdugio, o estudo ¢ dividido da seguinte maneira: uma se¢io que discorre
sobre o federalismo e a ascensdo da autoridade regional; em seguida, outra se¢io analisa a
formagao e as decisoes do Conselho da Federagao; e, por fim, as conclusoes discorrem sobre

alguns desafios institucionais e algumas sugestoes de aprimoramento.
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2 O FEDERALISMO E A AUTORIDADE REGIONAL: O PAPEL DA COOPERACAO
NO TERRITORIO

O federalismo brasileiro é objeto de andlise de diversos estudiosos, com énfases que possibilitam
a compreensio de relagoes estabelecidas entre o governo federal e demais entes (abordagem
vertical), com defasagens analiticas no que tange as conexdes estabelecidas entre os estados
e entre os municipios (abordagem horizontal). No entanto, compreender a natureza das
conexdes entre os entes subnacionais é essencial para mapear as diversidades existentes no
territério nacional.

Elazar (1987) descreve o federalismo no contexto americano como um sistema de
autogoverno e de governo compartilhado, em que as relagées intergovernamentais constituem
mecanismos para operacionalizar politicas entre os niveis de governo — federal, estadual e
local — e as possiveis combinagoes entre eles. O autor ressalta que o federalismo é o modo pelo
qual os governos e os individuos se unem em um pacto comum, com propdsitos comparti-
lhados, mantendo as suas integridades e autonomia e carregando possibilidades de escolha
constitucional: “como a prépria ambiguidade do termo ‘federal’ revela, o federalismo trata
simultaneamente da difusio do poder politico em nome da liberdade e de sua concentragio
em prol da unidade ou de um governo enérgico” (Elazar, 1987, p. 33, tradugio nossa).

Se o modelo federativo pressupoe caracteristicas comuns, mesmo quando implementado
em diferentes contextos politicos e sociais, quais os elementos que promovem as diferengas
entre os paises federalistas? Elazar (1987) responde a essa indagacio argumentando que
o federalismo representa a “unidade na diversidade”. Esta ambiguidade pressupoe uma
divisao do poder, compartilhando-o com toda a diversidade existente, vis-4-vis a manuten¢ao
da unidade. Por essa razio, o autor argumenta que analisar o federalismo apenas sob a
dtica da centralizagao versus descentralizagio é uma faldcia. O ideal analitico compreende
representacoes sobre o federalismo que o associam a sistemas nio centralizados e, portanto,
refletem alternativas de partilha do poder entre as partes, de forma equitativa.

Uma das lacunas da teoria federalista é situar e identificar a capacidade de internalizagio
da dimensao territorial, a partir do compartilhamento do poder politico, viabilizando
oportunidades para que diversos interesses encontrem respaldo em unidades especificas.
Segundo Elazar (1987, p. 74, traducio nossa): “as divisdes territoriais de poder também
podem ser usadas para proteger minorias e comunidades minoritdrias, permitindo-lhes maior
autonomia dentro de suas préprias jurisdi¢des politicas”. Refletir a dimensao territorial do
federalismo nos permite avangar nos estudos sobre a importancia das cidades e respeitar as
diferentes dinimicas sociais que estas possuem.

O principio cldssico do federalismo de reparticio de soberanias entre as unidades
possibilita uma fiscalizacdo mutua entre elas, facilitando a troca de informagdes entre os
cidadaos, em um mesmo territério. Essas relag(')es intercambidveis ocorrem entre o governo
federal e os estados e destes entre si e com os municipios, tanto de forma horizontal como
vertical (Erbsen, 2008).

As andlises verticais do federalismo dominaram a literatura demonstrando a relagao
estabelecida entre o governo federal e demais entes federados. No entanto, outras relagées intergo-
vernamentais sao estabelecidas entre estados e municipios e destes entre si, pautando andlises
horizontais do federalismo. A andlise preponderante sobre as relagoes verticalizadas advém da
tradicio dos checks and balances, que preveem que nenhum poder pode invadir a jurisdigao
de outros entes federados, buscando garantir a manutenc¢io do poder autbnomo entre eles.
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Schnabel (2024) destaca o reforgo as relagdes intergovernamentais horizontais como
uma das ferramentas promissoras do federalismo, as quais pautam a troca de informagoes
entre os mesmos niveis de governo, além de reunirem importantes dispositivos para o
fortalecimento da preservagio dos interesses comuns dos entes.

Uma das formas de ordenar as relacoes entre os diversos niveis de governo ¢ por meio
dos conselhos intergovernamentais, como ocorrem em diversos paises, como o Férum
das Federagoes no Canad4, a Conferéncia dos Presidentes na Espanha, a Conferéncia de
Ministros-Presidentes na Alemanha e o recém-criado Conselho da Federa¢io no Brasil

(Schnabel, 2024).

Como uma formacio de tipo top-down, os conselhos sio arenas institucionais que
podem fomentar a cooperagio federativa. Nesse sentido, este ensaio se justifica ao avaliar a
experiéncia brasileira do Conselho da Federagao, que oferece um espago de didlogo dentro
de uma abordagem rop-down. No entanto, as andlises sobre o papel do territério em arranjos
bottom-up permitem ampliar o escopo da cooperagio federativa, debatida recentemente pela
teoria da autoridade regional (Hooghe et al., 2016). Os autores destacam que, em paises
cuja descentralizagao ajuda a moldar as relagoes intergovernamentais, a dimensao territorial
aparece com frequéncia, especialmente em regides que apresentam diferenciagoes significativas
entre si. Neste sentido, ¢ possivel verificar em que medida os niveis intermedidrios de
governo detém autoridade regional em relagio a outras esferas do poder na capacidade
de proposicio da agenda politica.

Marks, Hooghe e Schakel (2007) demonstram que, a partir dos anos 1950, diversos
paises promoveram alteracoes no rol de suas politicas publicas, especialmente com a abertura
de possibilidades politicas que priorizavam o nivel local como l6cus para a formulagao e
implementagio de agendas, considerando a identidade territorial e regional. Delgado, Bonnal
e Leite (2007) destacam a dimensao local a partir de andlises que priorizam a articulagio
intergovernamental, tendo como unidade analitica o territério, como indutor da produgao
de politicas publicas e do desenvolvimento. No limite, a anélise sobre o territério também
permite inferéncias acerca da atuacio do governo federal, agindo como um coordenador de
agoes promotoras da coordenacio e da cooperagao federativa.

Portanto, ¢ possivel observar os padrées de cooperacio a partir de duas dimensaes,
vertical e horizontal, sobretudo em paises descentralizados e desiguais como o Brasil. A partir
de 1988, o nivel local passou a ser priorizado nas agendas governamentais, especialmente
com a necessidade de defini¢do de uma identidade territorial e regional capaz de projetar as
demandas locais para o contexto nacional (visao bottom-up).

Senra (2010) aponta que a valoriza¢io do territdrio no Brasil caminhou pari passu com
aampliacio do poder municipal, que passou a ser considerado o lécus de implementacio do
desenvolvimento regional, por exceléncia. No entanto, as limitagoes financeiras e técnicas
do nivel local sao empecilhos para a ampliagio da assimilagdo do territério as politicas publicas.

Por essa razao, a disseminacio dos consércios publicos intermunicipais surge como
alternativa para favorecer acordos e trocas comerciais horizontais, como aponta uma grande
literatura sobre o assunto (Henrichs, 2023; Mendes, Vasconcellos e Nascimento, 2018;
Mendes ez al., 2022; Linhares, Messenberg e Ferreira, 2017). Contudo, se as experiéncias
de consorciamento municipal sdo amplamente retratadas pela literatura, ainda carecem de
amparo tedrico os consércios piblicos formados a partir das conexdes entre os estados,

muitos criados recentemente.
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Apesar de a Constituigio de 1988 possuir dispositivos para fomentar a articulagio
entre os estados, somente recentemente ressurgem experiéncias que podem promover
essas articulagdes, a exemplo da formagdo dos consércios publicos interestaduais. Eles sio
arranjos mais novos, quando comparados com os consércios intermunicipais, mas podem
oferecer pistas importantes sobre os padrées cooperativos de federalismo. Na experiéncia
americana, dada a ampla autonomia dos estados, a questao é como equalizar a distribui¢io
de poderes entre esses entes federados para que permanecam com a autonomia conferida
pela Constitui¢do. O caso brasileiro ¢ distinto, visto que o nosso federalismo se originou
do contraponto a uma centralizagio de poderes no governo federal, cujas relacoes entre os
estados ainda aparecem como residuais.

Nesse sentido, tanto municipios como estados tendem a figurar como unidades
interdependentes na formagao da agenda e na implementacgio de politicas publicas, com
a identidade regional representando uma proeminéncia analitica nas investiga¢des contem-
poraneas, devido a uma série de assimetrias federativas existentes nos paises federados.
Uma das experiéncias institucionais recentes, que surge com a promessa de ordenagao destas
novas demandas sociais emergentes, serd analisada em seguida: o Conselho da Federagao.

3 CONSELHO DA FEDERACAO E NECESSIDADE DA COORDENACAO
POLITICA NO TERRITORIO

O Conselho da Federagao, comandado pelo presidente da Republica, surge propondo ser
uma arena dialégica, composta por representantes dos diferentes niveis de governo — federal,
estadual, distrital e municipal —, além de possibilitar negociagoes entre os entes federativos.
Ele foi instituido pelo Decreto n® 11.495, de 18 de abril de 2023, com prerrogativas na
promocgao de articulagao, negociagao e pactuagio de estratégias para reduzir as desigualdades
sociais e territoriais.’

A estrutura do Conselho da Federacio é ampla, contando com o Plendrio, a Secretaria
Técnica e as Camaras Técnicas. O Plendrio e a Secretaria Técnica sio compostos por membros
da Associagao Brasileira dos Municipios (ABM), da Frente Nacional de Prefeitos (FNP), da
Confederagao Nacional de Municipios (CNM), do Férum Nacional de Governadores e
dos Consércios Interestaduais de Desenvolvimento — Nordeste, Amazdnia Legal, Brasil
Central (Centro-Oeste) e de Integracio Sul e Sudeste (Cosud). Também contam com a
participagao de membros do Executivo federal: o presidente e vice-presidente da Republica,
e os ministros da Secretaria de Relagoes Institucionais, da Casa Civil, do Planejamento e
Orcamento e da Fazenda.

As Camaras Temdticas representam arenas consultivas, voltadas a apresentar diag-
ndsticos e propostas para amparar as decisoes do conselho, com representantes indicados
pelas institui¢oes pertencentes ao Conselho da Federagiao. As Camaras Temadticas sdo de
dois tipos: permanentes, responsdveis por debater os temas prioritdrios e os desafios do
federalismo nacional; e tempordrias, com a finalidade de debater e dar solu¢oes para temas
conjunturais e emergenciais.®

Em 25 de outubro de 2023, foram criadas as Cimaras Técnicas Permanentes,
consideradas “politicas federativas” pelo governo federal:” i) Fortalecimento da Gestao e da

5. Disponivel em: https://www.gov.br/sri/pt-br/SEAF/conselho-da-federacao.
6. Disponivel em: https://www.gov.br/sri/pt-br/SEAF/conselho-da-federacao.
7. Disponivel em: https://portalfederativo.gov.br/pt-br/politicas-federativas.
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Cooperagio Federativa; ii) Desenvolvimento Econémico, Sustentivel e Mudanca do Clima; e
iii) Politicas Sociais e Combate as Desigualdades. Em cada uma das cAmaras-politicas sao
listados programas e a¢oes de todos os ministérios do governo federal com o objetivo de
fortalecer a cooperagio entre os entes federativos, promover a descentralizagao administrativa
e garantir recursos para suas implementagoes.

A primeira cAmara-politica de Fortalecimento da Gestao e da Cooperagao Federativa
envolve acdes e programas dos ministérios da Gestao e da Inovagao em Servigos Publicos
(MGI), do Planejamento e Or¢amento (MPO) e da Previdéncia Social, com os temas prio-
ritdrios da equalizagio fiscal e das transferéncias federais, o Sistema Nacional de Politicas
Publicas e as dividas de estados e municipios. A segunda cAmara-politica de Desenvolvimento
Econdmico, Sustentdvel e Mudanga do Clima cobre programas e agdes de oito ministérios
(Cidades, Minas e Energia e outros)® e possui a prerrogativa de debater a mudanca do
clima e o papel da Defesa Civil, a transi¢ao energética, bioeconomia e descarbonizacio e
a neoindustrializagdo. A terceira cimara de Politicas Sociais ¢ Combate as Desigualdades
compreende programas e acoes de doze ministérios (Defesa, Educagio, Sadde, entre outros)
e tem foco prioritdrio em politicas pablicas para a primeira infincia, o combate a fome e a
igualdade de género e raga.’

Em semindrio realizado em outubro de 2024, em comemoracio aos sessenta anos do
Ipea, a entdo secretdria do Conselho da Federacio, Elaine Licio, apontou alguns avancos
obtidos no conselho. O primeiro, o estabelecimento de regras para a prestagao de contas do
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). A demanda foi apresentada pelo Conséreio
Amazonia Legal, em que as escolas municipais e estaduais tiveram o repasse do programa
suspenso por dificuldade de prestacio de contas, no universo de 11.500 escolas (84% do
Norte e Nordeste) e 2,2 milhées de alunos prejudicados. Assim, o Conselho da Federagio
estabeleceu um didlogo com o Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educagio (FNDE),
resultando na alteragao da Resolugio n® 15/2021, com o Ministério Publico Federal agindo
na liberacio automdtica para as escolas receberem os recursos do programa.

O segundo avango, apontado pela entdo secretdria, foi a renegociagao das dividas dos
estados, sendo criado o grupo de trabalho (GT) Dividas, com a participa¢io do Ministério
da Fazenda, do Consércio Amazodnia Legal e do Férum de Governadores, por meio do
Comité Nacional de Secretérios de Fazenda, Financas, Receita ou Tributacio dos Estados e
do Distrito Federal (Comsefaz). A Resolucio n® 02/2024 estabelecida concede beneficios a
todos os estados, descontos sobre os juros da divida e a criagdo de um fundo de equalizacio,
com recursos economizados no pagamento do servico da divida e distribuidos a partir de
critérios de redugao das desigualdades regionais.

O terceiro avanco foi a criagdo do federalismo climdtico, apds a constatagio da insufi-
ciéncia da estrutura de coordenagio federativa existente, para o enfrentamento da emergéncia
climdtica, a partir das queimadas que se disseminaram no Brasil no final de 2024. Segundo
a entao secretdria do conselho, houve compromisso politico na formulagiao de um pacto
climdtico, respaldado na Resolugio n® 03/2024, com as prerrogativas de priorizar a mudanga
do clima na agenda de governo e promover uma abordagem integrada da agenda climdtica,
tanto na mitigacdo dos efeitos do clima quanto nas estratégias de adaptagao, aprimorando
as estruturas institucionais de coordenagio, responsdveis pela promogio da colaboragio

8. Curiosamente, o Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima néo esta na lista.
9. Disponivel em: https://www.gov.br/sri/pt-br/SEAF/conselho-da-federacao.
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federativa, garantindo os meios de implementacio (recursos, informacoes e infraestrutura)
adequados ao enfrentamento das mudancas climdticas e ao aquecimento global.

Um quarto avango trata do levantamento e da constatagdo de uma baixa adesao dos
municipios ao Sistema Nacional de Promogao da Igualdade Racial (Sinapir), com apenas
241 municipios e tendo trés capitais sem adesao (Boa Vista, Porto Velho e Teresina). Diante
disso, o conselho prop6s uma estratégia para ampliar a participacio, observando especifici-
dades sociais, territoriais, ambientais, econdmicas e culturais.

Todas essas medidas recentes promovidas pelo Conselho da Federa¢ao preveem um
fortalecimento do Poder Executivo, com medidas fop-down, mas pode-se questionar quais
as formas de implementagio dos entes subnacionais, especialmente daqueles com baixas
expertise técnica e capacidade financeira. Ou seja, em que medida o conselho também atua
para fortalecer arranjos federativos verticais e horizontais capazes de descentralizar — fiscal,
politica, administrativa e financeiramente — e integrar politicas intersetoriais, tendo em vista
o aspecto territorial (bortom-up) destacado?

A despeito desses avangos em pouco tempo de instalagio, o Conselho da Federagao
enfrenta maiores desafios, para além de seu cardter consultivo e restrito ao Poder Executivo
dos entes federativos. A integracio das politicas nacionais (programas e agoes) do governo
federal, previstas nas Cimaras Temdticas, com aquelas estaduais e municipais confere, no
limite, a necessidade de criagio de um Sistema Nacional de Politicas Pablicas (SNPP), a
exemplo do alcangado nos setores de satide e assisténcia social (Sistema Unico de Satde —
SUS e Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS). Ao mesmo tempo, um SNPP teria a
primazia de constituir uma convergéncia das politicas (multi ou inter) setoriais e federativas,
conferindo ao territério um cardter instrumental fundamental para alcangar as prerrogativas
do Conselho da Federagio em reduzir as desigualdades sociais e territoriais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A criagio do Conselho da Federacio indica uma janela de oportunidade para a ampliagio
dos mecanismos de cooperacio, pautando as relagdes intergovernamentais a partir da
coordenagio de agendas prioritdrias comuns. O esfor¢o de articulagao para inaugurar esse
espago é, portanto, necessdrio, dadas as histéricas desigualdades regionais, além de difi-
culdades de arranjos federativos em parcelas do territério nacional, mas algumas questoes
ainda podem avancar no futuro deste conselho, a partir de cinco pontos principais.

1) Articulagdo entre os atores sociais e politicos — um dos desafios que permeiam
a agao do Conselho da Federagao ¢ a compatibilidade de diferentes atores
e agendas, que tém assento no conselho, a partir de pontos de interesses
comuns, os quais ainda nio estdo claramente definidos. A divisao em cAmaras
temdticas ¢ um passo importante nesta dire¢io, mas que necessita de maiores
desdobramentos, dada a quantidade de atores participantes e dos interesses
distintos presentes em diferentes partes do territério.

2) Consolidagio de uma agenda de participagdo — necessidade de imprimir na
sociedade o seu valor e identidade e, para tanto, uma das premissas seria a
reserva de assentos para esses atores sociais. E certo que diversas instituigoes estao
representadas, mas outros segmentos da sociedade civil, como as organizagdes nao
governamentais, as universidades, os institutos de pesquisa, poderiam também

ocupar assentos especificos, em particular, nas avaliagoes de resultados.
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3) Articulagao de politicas publicas — quais os setores de politicas publicas cabem
as atuagoes de curto, médio e longo prazo no Conselho da Federacio? Apesar
do esforco de definigio de algumas linhas de atuacio, o desdobramento destas
acoes necessita de compatibilidade com os diversos atores sociais e politicos no
conselho, buscando aglutinar os interesses, evitando a sobreposi¢ao de agendas e
a divergéncia de pautas.

4) Heterogeneidade de agdes dos conselhos interestaduais — merece destaque,
no que tange aos desafios do Conselho da Federagio, o papel dos consércios
publicos, os quais possuem prerrogativas muito diferentes entre si, com objetivos
distintos, quando relacionados a formag¢io de uma agenda piblica; ao longo do
tempo, foram construindo pautas especificas para as regides que representam,
alguns com foco nos territérios, outros focando setores especificos. Articular um
ponto de convergéncia para a atuagdo destes atores ¢ fundamental para evitar a
pulverizagao de a¢des contraditérias dentro do conselho.

5) Sistema de Avaliacio dos Resultados e valorizaciao do territério — recomenda-se
que o Conselho da Federagio tenha um sistema de avalia¢io e de monitoramento
das agdes, visando aumentar a publicizagio das atividades, bem como constituir
GTs especificos para demandas que exigem uma expertise técnica avangada. Além
disso, o fomento 4 cooperagio federativa pode exigir esfor¢os para a valorizagio
do territério como o ponto estratégico para a defini¢io de agoes programdticas.

E preciso pontuar que, diante da complexidade de temas em que o Conselho da Federagao
pretende atuar, este estudo apenas destaca alguns aspectos que aparecem recorrentemente
no debate publico sobre a atuacio desta institui¢io. O tema nio estd esgotado, e que a
partir dele outras reflexdes possam promover novos olhares sobre a atuagao do conselho,
intuindo que as relacoes intergovernamentais tenham oportunidade de ordenamento de
suas demandas, em um espago constituido para esta finalidade. A sinergia e a cooperagao
esperadas das instincias subnacionais podem encontrar no conselho terreno fértil para
atuarem em suas potencialidades interfederativas e territoriais, seja para a promogao do
desenvolvimento, ou na oferta de politicas publicas que possam ressoar em diferentes
espacos da Federagio.
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SINOPSE

A Constituicdo Federal de 1988 definiu as competéncias dos trés niveis de governo no Brasil e estabeleceu
bases para arranjos federativos, mas a regulamentacdo dessas interagdes permanece incompleta. Este
estudo analisa a relacdo entre capacidade fiscal e demandas socioecondmicas nos municipios brasileiros,
utilizando a receita corrente per capita e o Indice de Desenvolvimento Sustentével das Cidades (IDSC).
Aplicando métodos estatisticos, foram identificados quatro grupos municipais: alto-alto, baixo-baixo,
alto-baixo e baixo-alto. Os resultados evidenciam a necessidade de politicas publicas diferenciadas para
reduzir desigualdades regionais. O estudo destaca ainda o papel dos consércios publicos na governanca
federativa, apontando desafios estruturais, especialmente nas regides Norte e Nordeste. A pesquisa
reforca a importancia de estratégias intergovernamentais coordenadas para enfrentar as desigualdades
e fortalecer o desenvolvimento regional, sugerindo novos caminhos para o aprimoramento da cooperagéo
federativa no Brasil.

Palavras-chave: desigualdades regionais; capacidade fiscal; governanca territorial.

ABSTRACT

The 1988 Constitution defined the responsibilities of Brazil's three levels of government, establishing a
foundation for federal arrangements, though intergovernmental coordination remains incomplete. This study
examines the relationship between fiscal capacity and socioeconomic demands in Brazilian municipalities,
using per capita revenue and the Sustainable Cities Development Index (IDSC). Through statistical methods,
four municipal clusters are identified: “high-high,” “low-low,” “high-low,” and “low-high."” The findings
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highlight the need for differentiated public policies to reduce regional inequalities. The study emphasizes
the role of public consortia in federal governance, pointing out structural challenges, particularly in the
North and Northeast. The research underscores the importance of coordinated intergovernmental strategies
to address inequalities and strengthen regional development, suggesting new approaches to improving
federal cooperation in Brazil.

Keywords: regional inequalities; fiscal capacity; territorial governance.

1 INTRODUCAO

A Constitui¢io Federal de 1988 estabeleceu as competéncias dos trés niveis de governo — Uniao
(Brasil, 1988, arts. 21 ¢ 22), estados (0p. cit., art. 25) e municipios (op. cit., art. 30) — e deixou
espago para regulamentacio de arranjos federativos por meio de competéncias comuns e
concorrentes (gp. cit., arts. 23 e 24). A estrutura federativa tornou-se mais complexa ao incluir
os municipios como entes autbnomos e independentes. Os trés niveis de governo compartilham
funcoes pablicas em diferentes escalas territoriais, mas ainda hd incertezas quanto aos limites
de suas responsabilidades e aos mecanismos de coordenagio e cooperagio para a execugio de
politicas publicas, uma vez que a regulamentacio dessas interagoes permanece incompleta.

Essas fun¢oes publicas referem-se a oferta de bens e servicos publicos pelos entes
federativos por meio de politicas financiadas com receitas préprias e compartilhadas, visando
atender as demandas da sociedade nos territérios sob sua responsabilidade constitucional.
A coordenacio entre os entes federativos envolve diversos arranjos institucionais, como os
consdrcios publicos, que buscam aprimorar a efetividade da acio publica. No entanto, a
evolucio do federalismo brasileiro tem evidenciado um desafio estrutural persistente:
as profundas desigualdades sociais e regionais.

Diante desse cendrio, surgem questdes centrais: como equilibrar a capacidade
governamental de oferta de bens e servigos pablicos com as necessidades sociais? Como
dimensionar as lacunas na a¢io publica em um pais marcado por altos niveis de desigual-
dade socioecondmica? Para responder a essas questoes, este estudo analisa a capacidade
fiscal dos municipios brasileiros, representada pela receita corrente per capita, em rela¢io a
indicadores socioecondmicos locais, adotando o Indice de Desenvolvimento Sustentavel das
Cidades (IDSC) para 2022. A avaliacdo intertemporal das despesas publicas per capita e
por fungio entre 2010 e 2022 utiliza dois indicadores distintos: o Indice de Vulnerabilidade
Social (IVS) de 2010 e o IDSC de 2022. A escolha desses indices decorre da indisponi-
bilidade do IVS atualizado com os dados do Censo Demogrifico de 2022 e da auséncia
do IDSC para 2010.

Os dados de receita e despesa publicas foram extraidos do Sistema Finbra da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN),? enquanto o IDSC, utilizado como uma proxy da demanda por
servigos publicos, foi obtido junto ao Instituto Cidades Sustentdveis (ICS).” As informagoes
sobre populagio (Censos de 2010 e 2022)' e valor adicionado bruto (VAB) de 2021 sio
provenientes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para a defini¢ao dos
grupos municipais, aplicou-se 0 método de otimizacio de Jenks, que minimiza a varidncia
dentro das classes e maximiza a variincia entre elas. Além disso, foram utilizados indices

8. Disponivel em: https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.jsf.
9. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/introduction/.
10. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/22827-censo-demografico-2022.html?.
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de autocorrelagao espacial, como os indices de Moran e Geary, para captar externalidades
territoriais e identificar possiveis sinergias na atuagio conjunta dos entes federativos. O IVS

foi extraido da plataforma do Ipea (Costa e Marguti, 2015).

O estudo identifica quatro agrupamentos municipais com base na relagao entre receita cor-
rente per capita e IDSC, considerando suas posi¢oes em relagio as médias nacionais. Esses grupos
foram denominados: alto-alto, baixo-baixo, alto-baixo e baixo-alto. As combinacoes refletem
realidades distintas em termos de dinimica demogréfica e estrutura produtiva, sugerindo
a necessidade de estratégias diferenciadas de politicas ptblicas para reduzir desigualdades e
impulsionar o desenvolvimento. Embora esses quatro grupos estejam distribuidos por todo
o territério nacional, a andlise refor¢a a importincia de uma politica nacional de desenvol-
vimento regional que considere multiplas escalas de intervencio.

O estudo estd estruturado em quatro se¢oes, além desta introdugio e das consideragoes
finais. A préxima secio contextualiza os aspectos produtivos e demogréficos dos municipios
brasileiros. A seguir examina-se a compatibilidade — ou a falta dela — entre capacidades
fiscais e necessidades sociais no territério nacional. Os resultados obtidos para cada regiao
do pais sdo apresentados e discutidos na quarta segao. Adiante, a quinta se¢io explora os
arranjos federativos possiveis dentro de uma légica territorial e federativa da a¢io publica.

2 OFERTA E DEMANDA DE BENS E SERVICOS PUBLICOS: ASPECTOS
DEMOGRAFICOS E PRODUTIVOS

O Censo de 2022 (IBGE, 2023a) revela a fotografia demogrifica do pais, nos estados e
municipios naquele ano, e em relagio a fotografia no Censo de 2010, pode-se buscar revelar
a dindmica demografica ocorrida no periodo (figura 1). O ano de 2022 ¢ de recuperacio da
situagdo socioecondmica ap6s a pandemia da covid-19, visto como um ponto de inflexao
na dinimica demografica nacional.

FIGURA 1

Taxa de crescimento populacional (2010-2022)
(Em % a.a.)
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As superficies dos retangulos do histograma séo
proporcionais ao nimero de unidades espaciais em
cada classe definida sobre a variavel: “tx_Cresc_Pop_%"
maximo = 1792 para a classe n® 4.

Fonte: IBGE (2023a).
Obs.: N = NUmero de municipios; M = Média; S = Desvio-padrao; a.a. — ao ano.
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A maioria dos municipios com crescimento populacional (56%) cresceu acima da
média nacional, de 0,52% a.a., entre 2010 ¢ 2022, enquanto no resultado oposto, a maioria
(54%) teve queda acentuada, abaixo de -0,45% a.a. (figura 1). Os coeficientes positivos de
autocorrela¢io espacial indicam que a dindmica populacional supera os limites municipais,
captando impactos além dos locais, reforcando o papel dos arranjos federativos no territério.

O baixo nimero de cidades no pais com populagio acima de 100 mil habitantes
(319 ou 5,7% do total de municipios no pais) é compensado pelo grande estoque de pessoas
(57% da populagio total do pais), particularmente concentrado nas capitais dos estados."'
Quase a mesma quantidade de cidades (“médias”) é encontrada na faixa de 50 mil a 100 mil
habitantes (338), que concentra apenas 12% da populacio nacional. Jd um terco da
populacio nacional estd distribuida entre cidades com menos de 50 mil habitantes, 88%
do total no pais. A maioria dos municipios com menos de 10 mil habitantes (55%) teve
queda populacional. O inverso ocorreu nas demais faixas populacionais, com destaque para
a faixa acima de 50 mil habitantes, onde mais de 86% dos municipios cresceram. Quais os
fatores essenciais dessa dindmica?

A dinimica demogrifica tem reflexo nas bases do desenvolvimento local, que sao
associadas a sua estrutura produtiva e de renda da populagao. O informativo sobre as
Contas Nacionais n® 96 (IBGE, 2023b) revela os principais aspectos da distribuigao das
atividades econémicas no territério brasileiro, com uma distribui¢cao concentrada terri-
torialmente das atividades preponderantes (figura 2), analisadas pelo seu VAB, em 2021.

FIGURA 2
Atividades com maior VAB (2021)

. Administracao, defesa, educacao e satide
publicas e seguridade social N = 2408

Agricultura, inclusive apoio a agricultura e a
pos-colheita N = 1020
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automotores e motocicletas N = 57

I:l Construcao N =5
I:l Demais servicos N = 1232

Eletricidade e gas, agua, esgoto, atividades de
gestao de residuos e descontaminagao N = 118

I:l Industrias de transformacdo N = 358

I:l IndUstrias extrativas N = 93

. Pecuaria, inclusive apoio a pecuaria N = 242

. Producao florestal, pesca e aquicultura N = 34

As alturas dos retangulos do diagrama de barras
sao proporcionais ao numero de unidades
espaciais para cada modalidade da variavel:
“Atividade com maior valor adicionado bruto”
maximo = 2408 para a modalidade
“Administracao, defesa, educacéo e satude
publicas e seguridade social”.

b

Fonte: IBGE (2023a).

11. Das quinze cidades com mais de 1 milh&o de habitantes, treze sdo capitais de estado: S&o Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia, Fortaleza,
Salvador, Belo Horizonte, Manaus, Curitiba, Recife, Goiania, Porto Alegre, Belém e Sao Luis. Na faixa de 500 mil a 1 milhdo de
habitantes, das 26 cidades, oito sdo capitais: Maceié, Campo Grande, Teresina, Jodo Pessoa, Natal, Cuiabd, Aracaju e Floriandpolis.
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Os resultados demonstram uma predominéncia da atividade administragio piblica
na maijoria dos municipios do pais, especialmente nas regiées Norte e Nordeste, decorrente
de sua relevincia para localidades com frégil estrutura produtiva e baixo nivel de desenvol-
vimento. O setor agropecudrio tem forte presenca nas regioes Centro-Oeste e Sul, seguido
pelo setor demais servicos, especialmente no Sudeste, que tem forte integragio com os virios
setores €condomicos.

A partir dai, os municipios e demais entes federativos recolhem taxas e impostos para
a alocacio de recursos fiscais e financeiros na provisao de bens e servios ptblicos, nos
investimentos e na atragdo de atividades produtivas e mao de obra.

3 (IN)COMPATIBILIDADE ENTRE OFERTA E DEMANDA DE BENS E
SERVICOS PUBLICOS

Do ponto de vista do setor publico, a receita fiscal ¢ a base da capacidade do Estado de
ofertar bens e servicos publicos no atendimento a demandas sociais (Abreu, Mendes e Souza,
2024). As receitas publicas refletem nas despesas, com padrées diferenciados no territério,
alocadas para atender a demandas em diversos setores (fungdes orcamentdrias),'? estimadas
por meio de indicadores socioecondmicos (Mendes e Sousa, 2000).

Nesse caso, o estudo utiliza-se do IDSC? referente a 2022, relacionado as condicoes
socioecondmicas e ambientais locais, frente as capacidades fiscais (receita bruta per capira) dos
municipios naquele 2022, para avaliar a compatibilidade entre oferta e demanda publicas.
O contexto federativo ¢é relacionado ao uso da regiao geografica imediata (RGI) (IBGE,
2017), tendo a rede urbana como referéncia, dada a importincia de arranjos federativos
no territério para dar conta de problemas comuns nas diversas situagoes identificadas. Essa
relacdo sugere, ainda, caminhos para um sistema de equalizagio fiscal'* capaz de ajudar no
processo de convergéncia — nao se trata de homogeneidade territorial — entre os niveis de
receita total e das condi¢des socioecondmicas locais.

A relagio entre oferta e demanda local é tratada em quatro situagoes (figura 3), comparadas
as médias nacionais de receita per capita (R$ 6.507,43) e do IDSC" (46,945): i) AA: alta
receita per capita e alto IDSC; ii) BB: baixa receita per capita e baixo IDSC; iii) AB: alta receita
per capita e baixo IDSGC; e iv) BA: baixa receita per capita e alto IDSC.

H4 predominincia (tabela 1) da situagio baixo-baixo (BB), com 38,6% do total de
municipios, enquanto a maior parcela da populagio (54,4%) estd concentrada na situagao
baixo-alto (BA). Ou seja, os dois grupos incluem municipios com receita per capita baixa,
abaixo da média nacional (R$ 6.507,43), porém apenas o segundo atinge niveis mais altos
de desenvolvimento, acima da média (46,945). Esse resultado (grupo BA) revela uma relagio

12. Portaria SOF/Seto/ME ne¢ 42, de 14 de abril 1999, atualizada pela Portaria SOF/ME ne 2.520, de 21 de marco de 2022.
13.0 IDSC Brasil é uma iniciativa do ICS. E composto por cem indicadores, referentes as vérias areas de atuacdo da administraco
publica. A pontuagdo do IDSC é atribuida no intervalo entre 0 e 100 e pode ser interpretada como a porcentagem do desempenho
6timo (100). A metodologia foi elaborada pela Rede de Solugées para o Desenvolvimento Sustentdvel (Sustainable Development
Solution Network — SDSN). O objetivo é orientar a acdo politica nos municipios, definir referéncias e metas com base em
indicadores e facilitar o monitoramento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) em nivel local. H& um indice
para cada objetivo e outro para o conjunto dos dezessete ODS, de modo que seja possivel avaliar os progressos e desafios dos
municipios brasileiros para o cumprimento da Agenda 2030. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/introduction/.
14. O sistema de equalizacdo fiscal prevé reduzir as disparidades fiscais e financeiras préprias entre entes federados, dadas
a distorcdo e a limitacdo das transferéncias obrigatdrias, incorporadas na receita bruta per capita.

15.IDSC original: muito alto: 80-100 (n&o ocorre no Brasil); alto: 60-79,99; médio: 50-59,99; baixo: 40-49,99; muito baixo:
0-39,99. Assim, 0 IDSC médio brasileiro (46,925) é considerado baixo na escala original do indicador.
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virtuosa entre baixa capacidade fiscal e alto IDSC, refutando a hipétese de que apenas alta
capacidade fiscal permite maior desenvolvimento, atestado, ainda, pela situagao alto-baixo
(AB), em que as cidades tém alta capacidade fiscal, mas baixo desenvolvimento.

Os padrdes regionais das quatro situagdes sao menos 6bvios do que a regionalizagao
tradicional, Norte-Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste-Sul, na medida em que se encontram
municipios nas situa¢des em todo o territério nacional. Do ponto de vista regional e estadual
(tabela 1), as quatro situagoes sao encontradas de forma predominante no Sudeste (BA), Sul
(AA), Centro-Oeste (AB) e Nordeste e Norte (BB), a despeito de, dentro de cada regido e
em praticamente todos os estados, as diversas situagoes estarem presentes. A situacio AA,
porém, ndo estd presente no Maranhio, em Sergipe e em Pernambuco, no Nordeste; e no
Acre (também, ausente no grupo AB), no Amazonas, no Pard e em Roraima, no Norte. No
caso da situa¢ao BA, nao hd locais no Maranhiao (Nordeste) e no Amap4 e no Pard (Norte).

FIGURA 3

Receita per capita e IDSC de 2022: relacdes alto-alto, baixo-baixo, baixo-alto e alto-baixo
(Em R$)
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Fonte: Financas do Brasil/Observatdrio das Cidades Sustentaveis (Finbra/STN) e Observatério das Cidades Sustentéveis.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Ou seja, o “problema regional” (Monasterio, 2009) ocorre em todo o territério
nacional,'® requerendo politicas publicas compativeis com as situagdes especificas e agoes
coordenadas e cooperativas entre os trés niveis de governo, dadas as diferentes capacidades
fiscais e as demandas socioecondmicas locais.

16. "0 territdrio usado [é] sindnimo de espaco geogréfico. (...) O uso do territério pode ser definido pela implantagdo de
infraestrutura (...), mas também pelo dinamismo da economia e da sociedade. Sao os movimentos da populacéo, a distribuicdo
da agricultura, da indUstria e dos servicos, o arcabougo normativo (...) configuram as fun¢ées do [novo] espago geografico”
(Santos e Silveira, 2002, p. 20-21, grifo nosso). Regi&o é “referente a determinada extensdo do territdrio” (Lorena, 2022, p. 167).
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Nesse sentido, nota-se a existéncia de consércios publicos (tabela 1) em todas as
regioes e em praticamente todos os estados — exceto, Amazonas, Amapd e Roraima —, com
predominéncia no Sudeste (Minas Gerais), Sul (Santa Catarina), Nordeste (Bahia) e Norte
(Tocantins). O instrumento de consorciamento (CNM, 2023) ¢ considerado importante,
dado o papel que desempenha na coordenagio e cooperagio federativa das politicas publicas,
no ordenamento da oferta de bens e servigos publicos ao atendimento de demandas setoriais
especificas e no desenvolvimento da regido sob sua influéncia (Mendes, Vasconcellos e
Nascimento, 2018; Vinhas e Tupinambd, 2011), em desenhos que podem ser setoriais ou
multifinalitdrios (multissetoriais).

TABELA 1
Grupos de municipios por macrorregido e Unidade da Federacao (UF): receita per capita versus
IDSC (2022) e consdrcios publicos (2023)

- Total de Regiég Consorcios
Regides/UF municipios AA % BB % BA % AB % gifr(])eg(;.ié;(;a nablicos!
Sudeste 1.668 552 33,1 226 13,5 797 478 87 5,2 145 242
SP 645 278 43,1 3 0,5 361 56,0 2 0,3 53 68
MG 853 223 26,1 19 23,0 362 424 71 8,3 70 147
RJ 92 38 41,3 11 12,0 26 283 13 14,1 14 12
ES 78 13 16,7 16 205 48 615 1 1,3 8 15
Sul 1.191 478 40,1 152 128 429 36,0 123 10,3 96 170
PR 399 126 31,6 40 10,0 192 48,1 36 9,0 29 61
SC 295 110 37.3 31 10,5 120 40,7 32 10,8 24 64
RS 497 242 48,7 81 16,3 17 23,5 55 11,1 43 45
Centro-Oeste 467 119 25,5 101 21,6 87 18,6 154 33,0 53 56
MT 141 22 15,6 32 22,7 17 121 69 43,9 18 30
MS 79 38 48,1 12152 12152 17 21,5 12 7
GO 246 59 24,0 57 23,2 58 23,6 68 27,6 22 17
DF 1 1 100,0 - - - - - - 1 2
Nordeste 1.794 39 2,2 1327 740 127 7,1 288 16,1 154 157
AL 102 2 2,0 32 314 2 2,0 63 61,8 11 9
BA 417 4 1,0 340 81,5 42 10,1 29 7,0 34 52
CE 184 5 2,7 145 78,8 28 15,2 6 33 18 47
PB 223 10 4,5 147 65,9 7 3,1 57 25,6 15 10
Pl 224 8 3,6 157 70,1 " 4,9 45 20,1 19 2
RN 167 10 6,0 97 58,1 17 10,2 42 25,1 11 9
MA 217 - - 198 91,2 - - 18 8,3 22 8
SE 75 - - 54 72,0 2 2,7 19 25,3 6 5
PE 185 - - 157 84,9 18 9,7 9 49 18 15
Norte 450 5 1,1 327 72,7 10 2,2 100 22,2 62 18
AC 22 - - 20 90,9 1 4,5 - - 5 1
AM 62 - - 56 90,3 1 1,6 5 8,1 11
AP 16 1 6,3 8 50,0 - - 4 25,0 4
PA 144 - - 128 88,9 - - 12 8,3 21 3
RO 52 1 1,9 32 615 3 58 16 30,8 6 3
RR 15 - - 13 86,7 1 6,7 1 6,7 4
TO 139 3 2,2 70 50,4 4 2,9 62 44,6 11 11
Total 5.570 1193 21,4 2133 383 1450 26,0 752 13,5 510 643

Fonte: CNM (2023).
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Observatério de Consdrcios Publicos Intermunicipais — Consdrcios Publicos de Direito Publico, excluidos de Direito Privado.
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No caso da despesa per capita municipal (grifico 1), o IVS" ¢ utilizado como referéncia
para 2010, por nao existir IDSC para o ano de 2010; ¢, para 2022, o IDSC ¢ utilizado
como referéncia, considerando que o IVS nao foi atualizado, ainda, para 2022.

A despesa per capita é considerada a contrapartida de bens e servigos publicos ofertados
pelos municipios, nas diversas fungées publicas (setores).'® No grupo AA ¢é visivel o gasto
per capita maior na administragao publica (5) e agricultura (20), atividade predominante,
mas especialmente nas fungdes transporte (26) e urbanismo (15). As despesas em educagio
(12) e satide (10) sdo mais altas em face da obrigatoriedade constitucional.

O grupo BA acompanha o comportamento do grupo AA, porém com destaques de
gastos publicos em outras dreas, como: seguranca publica (6), assisténcia social (8), cultura
(13), urbanismo (15), saneamento (17), gestao ambiental (18), agricultura (20), energia (25) e
transporte (26). Esse perfil reflete esfor¢os para diversificar a aplicagao dos recursos publicos
e enfrentar os desafios locais, muitas vezes associados a rdpida expansio populacional e as
demandas por infraestrutura e servigos.

O grupo BB revela um padrio temporal no maior gasto na fun¢io administragio (4),
apenas inferior aos valores de educagao (12) e satide (10), de cardter obrigatério. Urbanismo
(15) é uma funcio relevante, apesar de valor inferior ao do grupo AA. O grupo AB acompanha
o padrio do grupo BB, particularmente na predominéncia do setor de administracio (4), com
diferenciais superiores nas despesas em urbanismo (15), agricultura (20) e transporte (26).

A caracterizagao das quatro situagdes ¢ relevante pelo potencial de identificar como
os recursos publicos disponiveis estao relacionados aos gastos nos diversos setores para o
atendimento das demandas especificas locais. O desempenho dos municipios, dos estados
e do governo federal em promover o bem-estar social depende de como suas capacidades
governativas sao compativeis com as necessidades socioeconémicas locais, diferenciadas e
heterogéneas no territério.

17. O IVS é obtido pelo cdlculo da média aritmética dos subindices: IVS Infraestrutura Urbana, IVS Capital Humano e IVS
Renda e Trabalho, todos com 0 mesmo peso. Os subindices sdo calculados a partir de uma cesta de indicadores obtidos por meio de
varidveis presentes nas pesquisas do IBGE (Censos Demograficos e Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios — PNADs),
resultando um indicador padronizado variando de 0,000 a 1,000. Disponivel em: https://ivs.ipea.gov.br/#/atlas.

18.As fungdes plblicas sdo assim classificadas numericamente (entre parénteses) no orcamento publico, conforme a Portaria
n® 42, de 14 de abril de 1999.
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2022

2010

Despesa per capita por funcdo nos grupos (2010 e 2022)

(Em RS de 2022)
1A — Grupo AA

GRAFICO 1

|.ﬁ| [ 8z |“ — 8z
iy — 1z
— e et —— e -9z — s |- 92
w [z 0 e _ &+ |—st _—
— e - i ® 2 ®
D= - ife £ a8 £
408 aE S e
I —m [0z @ — e |0z ®
4 — 1z E c c
—mmm- o0z © 1 = 1 [-e =
4 6 £ —m —s O 8 |85 O
S I —mm 1 3 —m a3
—m i 3 ~ 19 o ~ -9 D> "
- 9 > o ——— St o I\ —— . s o ~
— s [ sl o IS 1 [~ v W@ IS4 I e o
1 v @ & —& 2 —m - 2 ~N
—m e 2 —— a5 o — a5 =
(I a — ﬂ S a4 =1 2 = =
— - — oL © — 0l © =
— Col e % S — —o 8 =
— s [ 60 —m— |8 ©O —m— |8 ©
—&m— [~ 8 9 | w0 2 I w0 2 =
| —wo 2 4 |[—9% T 190 B =
1es 3 I —s0 8 1 s 3 S
— — . | —
I —w Y 4 wm I s B MW
4 [ =0 I =z - |- 20 —
& [~ o | 1o —m— |0 s
— - — 10 -
T T T — T I I I I , , , [
g g g ° g g8 g g -© g g g ° 3
8 8 8 S 0 ) ) 1S 3 3 =
™ ~ - ~ - - ) ~ - m
eyided sad sesadsaq eyided Jad sesadsaq eyided uad sesadsaq ()
(-]
— |- sz 4 —m | sz s
— @ M [ L M | T ©
— - %2 — s | % — e | 92 =
| -se 1 s _ I st — 5
| v 8 | —tvz ® I —vw 8
4 €€ ¢ 4 | ez ..m | | ez .m -
@ o i@ o |~ © )
| -1z E | 1z € | 1z E =
—— - 0z © m o0 © — - 0z © ]
I —6l £ —e6 £ =)
4 —a g iFe @ ils © )
|J 5 & —m a3 a3 =
——— s 5 o o 19 o o 19 > £
[ T = — s — Sl o = —— s — 5L o =
T (=] | — ¥l @ (=] | [— ¥l @ ..ﬁn_.
E— — -2 5 N - a2 N —m g 2 o
| = I =z 3 I —a 5 [
—— —o © I = = [ T =
——mm |60 © I —o @ — . —oL ®©
—mm— 8 9 ——@mm 6 ©O —m [(—60 ©
o 2 —m— -8 O —mm— |- 9
i|-9% 3T | 2w 2 | w0 2
s o 1 —9% T | —9% 3
— - 0 < | —s0 9 . | -5 ©
“ - oS —— — w0 v < - e [ w Y
S IS . 1S
, , , , 2 —m— [ 0 s — 1o
g 8 8 g8 =° i , , _ | | | ,
S =2 2 0 = g g ° o g 8 g g =°
eyided yad sesadsaQg - N - - ()]
eyided Jad sesadsaq eyided uad sesadsaqg .m-



1D — Grupo BB

2010 2022
1.500
= = 2.000 —
< <
S 1.000 | I S
3 3
Q Q
2 2 1.000
S 500 4]
[a] [a]
0 ,+ _____ +‘ ‘_ ..‘_._‘______Lﬁ‘ 0 ,+Ju. _a._+ - *... *‘ﬁ_*_*ﬁ_*“ﬁ*

Cédigo da fungdo governamental Cédigo da funcdo governamental

Fonte: Finbra/STN.
Elaboracdo dos autores.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisa as caracteristicas e os desafios enfrentados pelos municipios brasileiros.
O territdrio emerge como um l6cus alternativo e complementar ao municipio na formulagio
e implementagio de politicas putblicas, promovendo a articulagio entre diferentes atores e
niveis de governo. Os consércios publicos destacam-se como arranjos institucionais essenciais
para promover a cooperagio entre municipios, estados e o governo federal. Essa disparidade
reflete a assimetria na governanga regional, limitando a capacidade dessas regioes de exercer
autogoverno e compartilhar responsabilidades com o governo central.

A baixa adesao de municipios do Norte e Nordeste aos consércios publicos reflete
desafios estruturais dessas regides na constru¢io da governanga regional. Para superar
esses obstdculos é necessdrio fortalecer as capacidades municipais de arrecadacio, plane-
jamento e execucdo de politicas, promovendo maior autonomia e alinhamento com as
necessidades territoriais.

Em suma, o estudo destaca a importincia de repensar o papel do territério e da
governanga no contexto do federalismo brasileiro, especialmente em regioes menos desen-
volvidas. A consolidagio de arranjos institucionais eficazes, como os consércios publicos,
e o fortalecimento das capacidades estatais sao fundamentais para reduzir as desigualdades
regionais e promover o desenvolvimento sustentdvel.

Diante desse cendrio, novos estudos podem explorar lacunas e expandir o debate em
diferentes dire¢oes, conforme descrito a seguir.

1) Quais sio os motivos para a baixa participagio dos estados e, especialmente, da
Uniao nos consércios publicos?

2)  Quais fatores determinam o sucesso ou o fracasso desses consércios em diferentes
regioes do Brasil?

3) De que forma o federalismo assimétrico impacta a capacidade dos municipios e
territérios de planejar, implementar e monitorar politicas pablicas?

4)  Em que medida o arranjo federativo fortalece a governanga regional e contribui para
a formulacio de politicas pablicas mais adequadas as necessidades territoriais?
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SINOPSE

0 ensaio apresenta o balanco dos relatérios formulados para o Fundo Constitucional de Financiamento
do Norte (FNO), o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) e o Fundo Constitucional
de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), analisados de forma comparativa em dois movimentos: no
primeiro, foram avaliados os pontos de similitudes; e, no segundo, foram apreciadas as diferencas da
governanca dos Fundos Constitucionais de Financiamento (FCFs) para a implementacdo nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. A metodologia aplicada para examinar os dados qualitativos e
quantitativos foi organizada pela anélise em dimensées, formada pela histéria da trajetéria institucional,
pela governanca e pela economia. Essas dimensdes elucidam as experiéncias de politicas regionais e
contextualizam o estado da arte da aplicacdo dos FCFs nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
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ABSTRACT

The essay presents an overview of the reports formulated for the Northern Constitutional Financing Fund
(Fundo Constitucional de Financiamento do Norte — FNO), the Northeastern Constitutional Financing
Fund (Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste — FNE), and the Central-Western Constitutional
Financing Fund (Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste — FCO), analyzed comparatively
in two movements: the first evaluated the points of similarity, and the second assessed the differences
presented by the reports, which were based on quantitative analyses of the financial resources of the
Constitutional Financing Funds (Fundos Constitucionais de Financiamento — CFFs) and qualitative analyses
regarding the governance structure of the CFFs for implementation in the Northern, Northeastern,
and Central-Western regions. The methodology applied to analyze the reports was organized through
analysis in dimensions, consisting of the dimension of the institutional trajectory history, the governance
dimension, and the economic dimension. These dimensions clarify the experiences of regional policies
and contextualize the state of the art of the application of the CFFs in the Northern, Northeastern, and
Central-Western regions.

Keywords: CFFs; governance of the CFFs; regional policy; regional development.

1 INTRODUCAO

Este ensaio traz um balango comparativo dos dados financeiros distribuidos pelos Fundos
Constitucionais de Financiamento (FCFs) para as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste
nos anos 2010 até 2020. A andlise optou em categorizar os dados coletados em dimensées,
por abranger dados qualitativos e quantitativos obtidos por intermédio das superintendéncias
e dos bancos responséveis pela implementagio dos fundos de financiamento, a saber a
Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazonia (Sudam) e o Banco da Amazo6nia
(Basa), a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e o Banco do

Nordeste (BNB), a Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco) e
o Banco do Brasil (BB).

O objetivo deste ensaio é elaborar um balanco dos FCFs, tidos como o principal
instrumento da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) para a redugio
das desigualdades regionais atualmente em vigor. Este balanco considera os pontos de
similitudes e as diferencas na governanga dos FCFs, buscando compreender a distribuigao
espacial dos recursos nos territérios.

As referéncias utilizadas para apreciagao dos dados foram oriundas do livro Politicas
Regionais no Brasil: governanc¢a nos Fundos Constitucionais de Financiamento, organizado
por Portugal e Vasconcelos (2025), nos capitulos formulados por Portugal (2025a; 2025b),
Lopes e Quaglio (2025a; 2025b), Heck e Quaglio (2025) e Heck (2025).

A metodologia para realizar o balanco dos referidos relatérios foi balizada por di-
mensdes de andlise, caracterizadas pela dimensio da histdria da trajetéria institucional,
dimensao da governanca e dimensao da economia, que permitiram avangar na sistema-
tizagio do objetivo central deste ensaio, qual seja, de compreender as convergéncias e
as divergéncias na formulacao das diretrizes de governancas e, subsequentemente, na
implementagao dos recursos financeiros pelos FCFs em trés regi6es brasileiras, a Norte,

a Nordeste e a Centro-Oeste.
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2 A DIMENSAO HISTORICA DA AGENDA DAS POLITICAS
REGIONAIS DO BRASIL

Segundo Macedo (2023), as Constitui¢oes de 1934 e de 1946 podem ser posicionadas
como pioneiras no tratamento da questio regional no Brasil ao dedicarem 3% do Imposto
de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) para a

arrecadagao de recursos direcionados a programas e projetos para as regides Norte e Nordeste.

Apesar do viés tradicional relativo aos interesses dos agentes econdmicos conservadores
ligados a solucio hidrdulica no Nordeste, houve avanco na sistematizacio do tratamento
da questao regional, pela valoriza¢ido econémica da Amazdnia, pela instituicio do BNB,
em 1952, e pela criagio da Sudene, em 1959, em que foram estabelecidos novos degraus
para a formulagio de uma agenda de politicas regionais, concebidas sobre as problemdticas
estruturas econdmicas e sociais que fundaram as desigualdades regionais.

Na Amazoénia, nos anos 1950, o impeto pelo planejamento para a superagao das
desigualdades regionais surgiu com a instalagio do Banco da Amazénia, em 1952, e com a
Superintendéncia do Plano de Valorizagao Econdmica para a Amazonia (SPVEA), em 1954.
A proposta de valorizacio econdmica da Amazonia perpassou pela ocupacio da terra e pela
implementagao de atividades econdmicas diversificadas, tendo em vista ampliar a utilizagao
de recursos naturais e, principalmente, buscando implementar uma economia pautada em
uma atividade econdmica em substituicio a borracha.

Na esteira da ocupagio da regiao central do Brasil e da Amazonia, em 1943, a criacao
da Fundagio Brasil Central (FBC) representou o fortalecimento das institui¢oes estatais,
no contexto da Marcha para o Oeste, que trouxe iniciativas para ampliar a presenca do
Estado nacional no territério, “seja por intermédio de empreendimentos colonizadores,
pela redefinigao oficial das fronteiras ou por projetos de migracio controlada” (Maia, 2019,
p- 897). Sua atuagao focou a ocupagio e a colonizagio de vastas dreas ainda pouco
exploradas, promovendo infraestrutura, utilizagao de recursos naturais e incentivo a
agropecudria e a inddstria.

O ponto de similitude entre as experiéncias de planejamento na primeira metade do
século XX para as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste se deve 2 iniciativa do governo
nacional ao estabelecer frentes de ocupagao territorial, pela criagio de superintendéncias e
fontes de recursos financeiros para serem geridos pelos bancos regionais para a programagao
do planejamento econémico aliado as especificidades territoriais. Na regido Centro-Oeste,
a FBC ficou responsdvel pelo planejamento regional e, em 1968, foi substituida apds a
criagao da Sudeco.

A partir de 1964, apesar de mudangas substanciais nas fun¢oes desempenhadas pelas
superintendéncias nos governos militares, houve como ponto de convergéncia a perda de
autonomia delas na formula¢ao de politicas regionais. A Sudam, a Sudene e a Sudeco
passaram a estar subalternizadas as intencionalidades do Ministério do Interior, o qual estava
ancorado no Programa de Integragao Nacional (PIN) e no Programa de Redistribuigao de
Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste (Proterra).

As mudangas que ocorreram na regido Norte foram a extingdo da SPVEA, em 1966, e,
no ano seguinte, a criagao da Sudam. A proposta de politica regional da Sudam foi subsidiada
pelo Plano de Desenvolvimento da Amazdnia (PDA), com prioridade para a extragao e a
especializagio produtiva de recursos naturais na Amazonia.
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Na regiao Nordeste, houve mudanca nas diretrizes para a aplicacio do art. 34/18,
substituido pelo Fundo de Financiamento do Nordeste (Finor). Na regiao Centro-Oeste,
foi criada, em 1967, a Sudeco, a qual ficou vinculada aos programas setoriais relacionados
a0$ seus recursos naturais.

Assim, na dimensdo da histéria da trajetéria institucional das superintendéncias
enquanto institui¢oes de planejamento regional, é possivel constatar a importincia que a
Sudene assumiu na formulacio de politicas regionais, principalmente no momento da sua
criagdo pela Operagio Nordeste, dado o cardter da estratégia de desenvolvimento regional,
e pela sua recriagio, por intermédio da Politica Regional de Desenvolvimento do Nordeste
(PRDNE), na defini¢io de diretrizes e prioridades para a politica macrorregional do
Nordeste. Na regido Norte, por sua vez, a dimensio da histéria da trajetdria institucional estd
apresentada pelo curso das politicas regionais e do Fundo de Investimentos da Amazonia
(Finam), dando énfase ao sistema de distribuicio de recursos do financiamento para as
atividades econdmicas que corresponderam aos polos de exportagao, pautadas em recursos
naturais. J4 no Centro-Oeste, a histéria da trajetéria institucional indica que tanto a criagao
mais tardia da Superintendéncia de Desenvolvimento quanto a sua extingdo precoce se
refletiram no planejamento, por meio da maior autonomia federativa dos estados em for-
mular programas e fundos de financiamento especificos para promover o desenvolvimento.

3 A DIMENSAO INSTITUCIONAL DA GOVERNANCA DOS FCFs

O sistema de governanca dos FCFs est relacionado ao funcionamento regido pelos conselhos
deliberativos, arena de concertagio politica das tomadas de decisdo entre os governadores e
o superintendente. A governanga abrange a formulacio e a implementagio das tomadas de
decisao, por intermédio da jurisdi¢io regida pelas normativas para a aplica¢io dos fundos
na implementagio entre os entes federativos regionais.

Segundo Lopes e Quaglio (2025b), apés a recriagao da Sudene, em 2007, o art. 6°, da
Lei Complementar n® 125/2007, e o Decreto n® 8.276/2014 instituiram a cria¢ao
de comités com funcionalidades de estabelecimento de diretrizes para a implementagao do
FNE. Na avaliagio desses autores houve duplicagao de fun¢des entre o Comité Regional
de Articulagio dos Orgios e Entidades Federais e o Comité de Articulacio das Secretarias de
Estado da Area de Atuacio da Sudene. A atuagio dos referidos comités careceu de transpa-
réncia, pela auséncia de atas de reunides, e requer aperfeicoamento da estrutura normativa
para a governanga.

Ademais, a Medida Proviséria n° 870, de 1° de janeiro de 2019, instituiu a presidéncia do
Conselho Deliberativo (CD) da Sudene aos ministros do entio Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR) e do Ministério da Economia, na gestao Jair Bolsonaro, no periodo de
2019 a 2022, o que comprometeu a autonomia da Sudene pelo fato de a proposta de or¢amento
da superintendéncia ser centralizada no MDR. Essa acio esvaziou os espagos decisérios do

CD da Sudene e a tomada de decisao foi centralizada no MDR.

Houve mudangas, de acordo com Lopes e Quaglio (2025b), em relagao as prioridades
dos investimentos do FNE. Foram publicadas resolugoes a respeito da reformulagao dos
instrumentos e programagées de governanca e diretrizes prioritdrias do FNE, com o objetivo
de abranger atividades econémicas relativas a produgao de soja, milho e algodao.

Na dimensao de governanga, o FNO alinhou as normativas gestadas pela hierarquia
da administragio publica superior do Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento
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Regional (MIDR), perpassando pelas adequagoes de implementagao da Sudam e do Basa.
Portugal (2025b) apreciou a mudanga no perfil das contratagoes do FNO a partir de 2016,
por conta da reorientagio das decisoes no sistema de governanga, que se desvencilhou da
tradicional narrativa de que o referido fundo é guiado de acordo com a rentabilidade de
mercado das atividades produtivas.

As principais mudangas constatadas por Portugal (2025b) foram em relagio as
prioridades setoriais e espaciais. As prioridades setoriais foram definidas pelo documento
CD/Sudam com enfoque macrorregional, ao privilegiar os projetos da cadeia de biocombus-
tiveis, porém, logo foram retiradas do planejamento anual. A partir de 2016, as prioridades
setoriais foram vinculadas ao padrao da Classificagao Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE) 2.0 — Divisao. Do total de 87 setores existentes, passaram a ser selecionados entre
13 e 15 setores desde aquele ano, o que coloca em primeiro plano a selecio dos setores
e com pouca relevincia o planejamento regional, dadas as especificidades territoriais.
As prioridades espaciais foram referenciadas pela tipologia da PNDR e faixa de fronteira,
com a exclusdo das mesorregioes diferenciadas como Alto Solimées, Vale do Rio Acre, Xingu,

Bico do Papagaio e Chapada das Mangabeiras (Portugal, 2025b).

Os programas e as linhas de financiamento definidos pelo sistema de governanca do Basa
foram divididos em cinquenta linhas de crédito ofertadas e em sete programas de financiamento,
que atuam em conjunto com o FNO: i) Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (FNO-Pronaf); ii) Programa de Financiamento do Desenvolvimento Sustentdvel
da Amazonia (FNO-Amaz6nia Sustentdvel); iii) Programa de Financiamento em Apoio
a Agricultura de Baixo Carbono e 4 Manuten¢io e Recuperagao da Biodiversidade Amazonica
(FNO-ABC/Biodiversidade); iv) Programa de Financiamento as Micro e Pequenas
Empresas e Microempreendedores Individuais (FNO-MPEI); v) Programa de Financiamento
Estudantil (FNO-Fies); vi) Programa de Financiamento ao Microcrédito Produtivo Orientado
(ENO-MPO); e vii) Programa de Financiamento em Apoio a Infraestrutura (FNO-Infra)
(Portugal, 2025b).

Na dimensao da governanga do FCO, segundo a andlise de Heck (2025), é possivel
destacar a governanga ampliada pela presenca dos Conselhos de Desenvolvimento Estaduais
(CDEs), que protagonizaram os espacos deliberativos apés a extingao da Sudeco e, poste-
riormente, mantiveram a centralidade no processo de deliberagio de tomadas de decisao
na organizacio das prioridades do FCO. Subjacente a autonomia deciséria das Unidades
Federativas do Centro-Oeste, h4 fragilidade da arena deliberativa formada pelo CD, no que
se refere as tomadas de decisao de cardter macrorregional. Outro aspecto relevante no FCO
¢ aimplementacio da Lei n® 14.227/2021 e a Portaria MDR n° 3.025/2021, que definiram
o repasse de recursos para operagoes de crédito, ampliando a possibilidade de participagao
de institui¢des bancdrias credenciadas para operar com recursos do FCO, como o Sistema de
Crédito Cooperativo (Sicredi), entre outros bancos privados.

No Centro-Oeste, a dimensdo da governanga abordou a relagio federativa entre o
sistema de governanga implementado pela Sudeco, por intermédio do CD, e a jurisdigao
dos CDEs quanto aos governos estaduais do Centro-Oeste como um ponto de inflexao
em relacio a governanca exercida por outras superintendéncias. Na auséncia de um banco
regional na operacio do fundo, o primeiro regimento interno do CD/FCO, de 30 de julho
de 1997, instituiu que a secretaria executiva desse conselho indicaria, por meio de pareceres
sobre as cartas, consulta para a solicitagio dos recursos, com atendimento das diretrizes e
prioridades regionais — funcio esta que passou a ser desempenhada pelos conselhos estaduais
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a partir de 2003. Tal condi¢io fortaleceu o papel dos estados na arena deciséria do FCO e,
mesmo diante da recriagio da Sudeco, esse espaco mantém-se como parte da hierarquia do
processo decisério (Heck, 2025).

Em sintese, o sistema de governanca atualmente praticado pelo FCO no Centro-Oeste
possui duas arenas determinantes no que concerne 2 maior autonomia no processo decisério
de articulagao do fundo com as prioridades elencadas por cada uma dessas instituigoes.
A primeira é denominada técnica, representada pelos técnicos responsdveis pela execugao da
politica, e a segunda é denominada politica, definida pela maior participacio dos governos
estaduais no processo de decisio.

Resumidamente, temos importantes mudancas no sistema de governanca dos conselhos
deliberativos da Sudene e da Sudam, que ocorreram nos anos 2010. Houve adequagio no
sistema de governanga pela Sudam em relagio 4 hierarquizacio das normativas e diretrizes
da PNDR em seus programas do FNO. No caso da Sudene, houve esvaziamento da par-
ticipagdo dos governadores estaduais no CD. Em 2019, a proposta orcamentdria anual da
Sudene foi centralizada no MDR, e houve mudancas nas resolucoes da revisio e definicao
das programagoes e diretrizes prioritdrias do FNE. No FCO foi constatada autonomia nas
deliberacoes pela estrutura de governanga dos CDEs, enquanto a arena deciséria tradicional
do CD da Sudeco possui baixa participagao dos governadores estaduais.

4 A DIMENSAO ECONOMICA DOS FCFs E AS TENDENCIAS IMPLEMENTADAS
PELOS RECURSOS FINANCEIROS NAS REGIOES

Os dados dos FCFs foram apreciados por intermédio dos relatérios dos FCFs, relacionados
as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Os dados do FNE foram avaliados por Lopes
e Quaglio (2025a), que encontraram inconsisténcia na aloca¢io de recursos financeiros para
municipios, classificados segundo a tipologia da PNDR de baixa e estagnada renda, ao passo
que foi constatada a concentragio de financiamentos em municipios de renda dinimica
e em empreendimentos de grande porte. Do ponto de vista normativo, cabe ao conselho
formado pelo CD reconfigurar os dispositivos normativos que podem estar influenciando
a arregimentagao do FNE por tomadores de empréstimo do fundo pelos empreendimentos
de grande porte, em detrimento dos de micro e pequeno porte, dificultando a reducio das
assimetrias territoriais.

No periodo de 1995 a 2020, segundo Lopes e Quaglio (2025a), a andlise da programagao
e a implementagao de recursos do FNE indicaram Bahia, com 25,8%, Ceard, com 14,3%, e
Pernambuco, com 13,2%, como estados que historicamente mais centralizaram o crédito
do FNE. Porém, ¢é possivel apontar que nos tltimos anos houve expansio das atividades
agropecudrias nos estados do Maranhio, com R$ 33.886.384.111 bilhoes, representando
10,9% do valor total contratado; Piaui, com R$ 25.342.178.869 bilhoes, correspondentes
a 8,1% do valor total contratado; e Bahia, com R$ 80.412.160.183 bilhées, conforme o
percentual supracitado. Juntos com Tocantins, estes estados formam a drea denominada
Matopiba, especializada na produgao de graos para exportagoes. Em contrapartida, nas Uni-
dades Federativas do Ceard, do Espirito Santo, de Minas Gerais, da Paraiba, de Pernambuco
e do Rio Grande do Norte, a contrata¢io de recursos financeiros do FNE ficou aquém da
programagcao. Os casos de Alagoas, que recebeu R$ 12.825.992.810 bilhoes, e Sergipe, que
contratou R$ 12.999.216.987 bilhoes, estiveram aquém das contratagdes programadas, com

menos de 4,5% do total das contratagoes por estado, abaixo do minimo legal.
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Ainda no quesito programacio e contratacio, em relagio especificamente 8 PNDR,
¢ possivel cotejar que houve aproximagio das metas estabelecidas mediante a contratagao
acima do programado, excedendo em alguns casos as metas. A aplicagio do FNE para
atender as metas da PNDR foi incisiva nos quesitos apoio a arranjos produtivos locais,
a espacos prioritdrios da PNDR, Pronaf, mini e pequenos produtores rurais e micro e
pequenas empresas, sub-regides dinimicas, estagnadas e de baixa renda, Regiao Integrada
de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride) de Petrolina (Pernambuco) e
Juazeiro (Bahia) e ao semidrido. O FNE conseguiu atingir as metas que foram propostas de
acordo com os programas, principalmente no Pronaf, FNE Rural, FNE Irrigacio ¢ FNE
Inovagio (Lopes e Quaglio, 2025a).

A apreciagio do FNO considerou os anos 2011 até 2021 e nela foi constatado por
Portugal (2025a) que houve aumento nas contratagoes de R$ 1 milhdo a R$ 10 milhoes
a partir de 2017, concomitantemente a queda de contratagio na faixa de valor de
R$ 200 mil a R$ 500 mil. Adicionalmente, foi constatado que houve queda dos valores con-
tratados do Pronaf. Em 2012, o programa disponibilizou o maior volume de crédito
contratado, R$ 1,3 bilhio, representando quase 30% do volume total contratado do
FNO, enquanto em 2021 o valor caiu para R$ 508 milhées, o equivalente a menos
de 5% do mesmo fundo. Em contrapartida, outros setores aumentaram significativa-
mente, como no caso da atividade agropecudria e das atividades de infraestrutura, que
contrataram mais de R$ 3,8 bilhées em 2020.

A anilise considerou o percentual de contratagées por tipologia da PNDR. As microrre-
gioes de alta renda detinham metade das contratagoes no inicio dos anos 2010. Posteriormente,
houve reducio da participagao das microrregioes de alta renda no percentual de alocagao
de recursos do FNO. A tipologia estagnada foi a maior beneficiada e, mais adiante, com a
mudanga das tipologias, a média se sobressaiu. As microrregioes de baixa renda mantiveram
em torno de 10% do volume de recursos ao longo dessa década (Portugal, 2025a).

No que diz respeito as contrata¢oes por Unidade Federativa, houve queda no Amazonas;
em relagdo a inddstria, enquanto o Pard manteve estdvel o ritmo durante a seriacao histérica,
Tocantins surgiu como destaque, pois mobilizou os recursos para as atividades produtivas
em agropecudria. J4 Rondonia se estabeleceu com o perfil de financiamento de atividades
econdmicas especializadas em agropecudria.

Segundo Heck e Quaglio (2025), a aplicagao dos recursos financeiros do FCO na
dimensio econémica considerou os nimeros de contratagoes e de operagoes, no periodo de
1995 a 2021. O valor das contratagdes por setor estd dividido com protagonismo do setor
rural, com 89,4% de 1995 até 1999. Porém, apesar de esse percentual ter caido, manteve-se
na dianteira, com 73,1% nos anos 2020 e 2021. Por sua vez, o setor empresarial, que inicial-
mente representava apenas 10,3% do valor das operagoes contratadas (1995-1999), ampliou
sua participacio entre 2010 e 2014, atingindo 48,6% do total, sofrendo posteriormente
uma retragao signiﬁcativa, caindo para 26,8% entre 2020 e 2021. Dessa maneira, quanto
a0 ntimero de operacoes, essa distribuicao é favordvel para o setor rural, em 99,2%, de 1995
até 1999, sendo reduzida para 67,5%, de 2020 até 2021. Paralelamente, o setor empresarial
subiu de 0,8%, nos anos de 1995 até 1999, para 32,5%, no periodo de 2020 a 2021.

No setor empresarial, entre as atividades que receberam recursos no periodo de 1995
até 2021, se destacou a de comércio e servicos, com 74,3% do nimero de operagoes e 48,4%
do valor de contratagées, seguida pela atividade em desenvolvimento industrial, composta
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por 18,6% do niimero de operacoes e 35,2% do valor contratado. A linha de financiamento
no setor rural com maior nimero de operagées foi a de desenvolvimento rural, com 25,4%,
representando 71,2% do volume de recursos financiado. Por sua vez, as operagdes do Pronaf
somaram 68,9% das opera¢des e 19,2% do volume dos contratos, com uma queda expressiva

a partir de 2018 (Heck e Quaglio, 2025).

Nos anos de 2007 a 2017, a distribuigao das contratagoes do FCO em relagio 2 tipo-
logia da PNDR nas microrregioes de alta renda foi representada por 45,9% do montante
total contratado; nas microrregioes dindmicas foram contratados 20,2%; e nas microrregioes
estagnadas, 33,9%. As microrregioes de alta renda sobressaem em momentos em que a
dinAmica econ6mica ¢ aquecida, capturando os créditos do FCO (Heck e Quaglio, 2025).

A andlise de Heck e Quaglio (2025) considerou, ainda, outros aspectos das operagoes
contratadas, como: i) o porte dos tomadores, que tem ampliado a participagio de empresas
menores; ii) o crescimento das operagdes de repasses por meio de bancos cooperativos e
agéncias de fomento, que promovem uma maior capilaridade do financiamento; e iii) 0 aumento
do valor médio das operagoes (ticker médio), que pode dificultar o acesso ao crédito para pequenos
tomadores, especialmente nas regioes prioritdrias da PNDR.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este ensaio buscou apreciar as convergéncias e divergéncias entre as trés dimensées intitu-
ladas histérica, institucional e econémica, na governanca e na implementacio dos FCFs.
E plausivel observar algumas tendéncias na alocagao dos FCFs entre 2010 e 2020.

Uma primeira é em relagio as tendéncias que os investimentos realizados tém provocado
nos territérios das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste do Brasil. O primeiro aspecto
foi que a capilariza¢dao dos FCFs utilizou como importante instrumento de capitalizagio
os ramais de infraestrutura logistica, privilegiando espagos com maior aderéncia as redes
rodovidria, ferrovidria e portudria, interligando os estados e as regioes.

O segundo aspecto foi a formacio de capital pelos FCFs fortalecida em munici-
pios pequenos, destoando das tradicionais redes urbanas de cidades médias ou capitais
sub-regionais, de modo que as atividades rurais nestas circunstincias tém grande prota-
gonismo para a aplicacio do recurso financeiro dos fundos. O terceiro aspecto é acerca
da rede de distribuigao das agéncias, formadas principalmente em municipios médios,
privilegiando o uso do recurso para atividades nao rurais, como servi¢o e comércio.

Outra tendéncia ¢ em relacio a estrutura de governanga dos FCFs, na qual foi cons-
tatado o enfraquecimento dos CDs, possivelmente em decorréncia das dificuldades na
implementagao da PNDR, combinada a fragilidade da recriagao das superintendéncias
de desenvolvimento regional. A engenharia institucional dos FCFs estd condicionada ao
fortalecimento do MIDR para legitimar como prioridade entre as suas agdes a PNDR, e,
por intermédio das suas diretrizes acerca das desigualdades territoriais, formular normativas
para operacionalizar os FCFs, sendo robustecida pelo didlogo com as superintendéncias

regionais em setores e territérios prioritdrios no interior do Brasil.
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UMA ANALISE SOBRE A INTERMEDIACAO
FINANCEIRA NAS REGIOES BRASILEIRAS
NO PERIODO 2016-2023'

Mércio Bruno Ribeiro?

SINOPSE

0 artigo apresenta evidéncias sobre a intermediacdo financeira nas regides brasileiras para os anos de
2016 a 2023, encontradas ao se avaliar a dindmica dos depésitos bancarios e das operacées de crédito dos
bancos comerciais atuantes no pais. Os resultados obtidos sugerem uma maior intermediagéo financeira
no interior das regides e uma diferenca de atuacdo entre os bancos publicos (federais e regionais) e
privados nas regides, com maior protagonismo dos primeiros no Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sul.

Palavras-chave: intermediacdo bancéria; vazamento de depdsitos; desigualdade regional.

ABSTRACT

This article presents evidence on financial intermediation in Brazilian regions for the period 2016-2023,
found when evaluating the dynamics of bank deposits and credit operations of commercial banks operating
in the country. Our results showed a greater financial intermediation within the regions and a difference in
performance between public (federal and regional) and private banks in the regions, with greater
protagonism of the former in the North, Northeast, Central West and South.

Keywords: banking; leaking deposits; regional inequality.

1 INTRODUCAO

O sistema bancdrio nacional estd estruturado a partir da concentragao das matrizes dos
bancos nos maiores centros urbanos e da dispersao das suas agéncias pelo restante do pais,
o que sugere que parte das desigualdades econémicas nos niveis local, estadual ou regional
pode estar associada com os fluxos monetdrios existentes no territério. Assim, uma vez que
os recursos financeiros podem circular livremente pelo pais na busca das melhores oportuni-
dades de investimento, retorno e risco, a existéncia de depésitos bancdrios em determinada

1. DOI: https://dx.doi.org/10.38116/brua34art6
2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). £-mail: marcio.ribeiro@ipea.gov.br.



localidade, estado ou regido nao necessariamente implica a realizacio de operagoes de crédito
nesses mesmos lugares, possibilitando a ocorréncia dos fluxos tanto dentro como entre as
regioes brasileiras.

Estudos académicos relativamente recentes avaliaram as transferéncias de recursos
financeiros no territério a partir da anélise dos dados contdbeis das instituicoes bancdrias
atuantes no pafs. Lima e Resende (2008) utilizaram um indice sintético ponderado como
medida da desigualdade entre depdsitos e créditos bancirios para os estados brasileiros
durante o periodo 1994-2000, evidenciando uma intensidade moderada dos fluxos financeiros,
em grande parte por causa da atuagao dos bancos privados. Romero e Jayme Junior (2013)
avaliaram a atuagao dos bancos publicos e privados quanto & motivagao do crédito nas regioes
brasileiras, atestando a maior influéncia dos primeiros entre os anos de 2001 e 2006.
Sorgato e Ferreira Junior (2014) e Pessoa e Braga (2018) analisaram o vazamento de depdsitos
bancdrios nos estados com base na abordagem pés-keynesiana, que atribui a migracio de
recursos financeiros pelo territério ao diferencial de preferéncia por liquidez entre regices
com distintos estdgios de desenvolvimento. Os resultados desses dois estudos — com dados
para os periodos 2001-2010 e 2000-2014, respectivamente — indicaram transferéncias de
depésitos das regioes Norte e Nordeste para as demais, influenciadas principalmente pela
maior preferéncia por liquidez dos bancos nessas duas regioes.

Além dos estudos mencionados, duas andlises realizadas no Ambito do Banco do Nordeste
do Brasil avaliaram a dinimica da intermediacio financeira nos niveis nacional e regional.
Martins e Valente Junior (2018) verificaram uma transferéncia significativa de depdsitos
bancdrios do Nordeste para o financiamento de operagoes de crédito em outras regides entre
2007 ¢ 2012, com a reversdo dessa situagao em 2013 e 2014. As informagoes apresentadas
pelos autores também apontaram que o Banco do Nordeste atuou de forma diferenciada
no periodo analisado, destinando as suas concessoes de crédito um volume de recursos
superior as suas captagoes. Posteriormente, Almeida e Valente Junior (2019) ampliaram a
andlise de Martins e Valente Junior (2018) até 2018, atestando as mudancas nas dinAimicas
da intermediagdo financeira no Norte e no Nordeste a partir de 2012 e 2013, respectivamente,
quando os saldos das operacoes de crédito superaram os depdsitos bancirios nessas regioes.

Nesse contexto, este artigo apresenta evidéncias atualizadas sobre a intermediacao
financeira nas regioes brasileiras, referentes ao periodo 2016-2023. Tomando como base
o mesmo indicador utilizado nas andlises de Martins e Valente Junior (2018) e Almeida e
Valente Junior (2019), foram obtidos os valores por regido e suas desagregagoes por segmento
publico e privado e por institui¢io bancdria estatal. Os resultados permitiram analisar a
dindmica da intermediagio financeira nas regioes e as distintas formas de atuagdo entre os
bancos ptblicos e privados.

2 INDICADOR DE INTERMEDIACAO FINANCEIRA E SEUS RESULTADOS NO
PERIODO 2016-2023

O indicador considerado nesta anélise é o0 mesmo utilizado em Martins e Valente Junior
(2018) e Almeida e Valente Junior (2019), sendo calculado pela razio entre os depésitos
bancdrios e as operagoes de crédito. Essa escolha pode ser justificada pela inclusio das prin-
cipais varidveis relacionadas a intermedia¢ao de recursos financeiros por parte dos bancos e
pela simplicidade de interpretagao, uma vez que um valor maior (menor) do que a unidade
sugere menor (maior) intermediagao local e transferéncias de recursos para (recebimentos

de recursos de) outras regioes.
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O cilculo do indicador foi obtido a partir de informagoes extraidas da base de dados
Estatistica Bancdria Mensal por Municipio (Estban), disponibilizada pelo Banco Central
do Brasil (BCB). Essa base contempla a posigao mensal dos saldos das principais rubricas
de balancetes dos bancos comerciais e dos bancos miltiplos com carteira comercial, por
municipio. No caso, foram utilizadas as rubricas de operagoes de crédito (verbete 160)
depdsitos a vista (verbetes 401 a 419), depdsitos a prazo (verbete 420) e os depdsitos de
poupanga (verbete 432), nas posigoes de dezembro de cada ano.? Os valores por regiao
geografica foram obtidos pela agregacio simples dos valores de seus respectivos municipios.

TABELA 1
Relacdo depositos bancarios/operacdes de crédito por regides geograficas no periodo 2016-2023
2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Média
Norte 0,72 0,78 0,81 0,62 0,94 0,77 0,67 0,61 0,74
Nordeste 0,86 0,93 0,95 0,82 1,16 0,99 0,95 0,94 0,95
Centro-Oeste 0,50 0,52 0,57 0,46 0,63 0,57 0,67 0,77 0,59
Sudeste 0,49 0,58 0,64 0,80 0,75 0,74 0,72 0,79 0,69
Sul 0,79 0,87 0,92 0,77 1,07 0,98 0,88 0,88 0,89
Brasil 0,56 0,64 0,69 0,72 0,81 0,77 0,75 0,81 0,72

Fonte: Estan/BCB. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estatisticas/estatisticabancariamunicipios.
Elaboracao do autor.

Os valores do indicador para os anos de 2016 a 2023 estao apresentados na tabela 1.
De forma geral, esses valores estiveram predominantemente abaixo da unidade (1,00),
indicando que as operagoes de crédito superaram os depésitos bancdrios no interior de todas
as regides durante a maior parte do periodo. O Centro-Oeste apresentou a menor média
no periodo (0,59), o que sugere que os bancos tém utilizado outras fontes de recursos, além
dos depésitos, para financiar atividades relacionadas ao setor agricola nessa regido. Por outro
lado, os maiores valores médios foram observados no Nordeste (0,95) e no Sul (0,89), o que
pode indicar maior cautela ou propensao a emprestar por parte dos bancos nessas regioes.

Quanto a evolugio ao longo dos anos, todas as regides apresentaram elevagoes nos
valores do indicador entre 2016 e 2018, seguido de quedas em 2019, exceto o Sudeste.
O ano de 2020 foi marcado pelos maiores aumentos do indicador e por seus valores maximos
nas regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sul, sugerindo que a dindmica do crédito foi
inferior 2 dos depésitos bancdrios devido as incertezas decorrentes da pandemia da covid-19.
Os anos de 2021 a 2023 sdo caracterizados por distintos comportamentos. O indicador
diminuiu de valor no Norte, no Nordeste e no Sul, apontando uma retomada do crédito
em relacio aos depdsitos, enquanto subiu no Centro-Oeste e no Sudeste.

3. Conforme ressaltado em Martins e Valente Junior (2018) e Almeida e Valente Junior (2019), as operacdes de crédito
contabilizadas na base Eshan ndo consideram aquelas financiadas com recursos governamentais, como é o caso dos
empréstimos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e dos fundos constitucionais de financiamento.
Da mesma forma, também n&o sdo consideradas as transferéncias constitucionais e voluntérias que chegam aos entes
federados via depdsitos bancérios.
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TABELA 2
Relacdo depositos bancarios/operacoes de crédito por regides geograficas e segmento bancario no
periodo 2016-2023

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Média

Norte — publico 0,59 0,63 0,65 0,62 0,70 0,58 0,50 0,44 0,59
Norte — privado 2,32 2,61 2,57 2,30 3,18 2,47 2,25 2,25 2,49
Nordeste — publico 0,78 0,80 0,81 0,82 0,87 0,75 0,72 0,70 0,78
Nordeste — privado 1,37 1,73 1,78 2,61 3,38 2,78 2,59 2,72 2,37
Centro-Oeste — publico 0,47 0,45 0,48 0,46 0,49 0,44 0,58 0,69 0,51
Centro-Oeste — privado 0,70 1,18 1,26 1,20 1,52 1,34 1.23 1,25 1,21
Sudeste — publico 0,65 0,67 0,71 0,80 0,86 0,82 0,76 0,78 0,75
Sudeste — privado 0,41 0,53 0,60 0,59 0,72 0,71 0,71 0,80 0,63
Sul — publico 0,71 0,73 0,76 0,77 0,81 0,72 0,63 0,63 0,72
Sul — privado 1,09 1,48 1,62 1,53 1,92 1,91 1,76 1,75 1,63
Brasil — publico 0,65 0,66 0,69 0,72 0,78 0,70 0,68 0,70 0,70
Brasil — privado 0,48 0,62 0,70 0,69 0,84 0,82 0,81 0,90 0,73

Fonte: Estban/BCB. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estatisticas/estatisticabancariamunicipios.
Elaboracdo do autor.

Em termos totais, para o Brasil, o indicador apresentou crescimento entre 2016 e 2020,
redugoes em 2021 e 2022 e novo aumento em 2023. Grande parte desse comportamento
pode ser explicada pela dinAmica da intermediagio financeira na regiao Sudeste, que, segundo
os dados analisados, concentrou em média 63% do total dos depdsitos e 65% do total dos
créditos bancdrios no periodo 2016-2023. No outro extremo, a regiao Norte apresentou
menos de 3% desses totais.

Uma extensio dessa andlise ¢ a desagregacio do indicador por segmentos bancdrios
publico e privado, permitindo identificar possiveis diferencas de atuagio entre eles. A tabela 2
apresenta os valores para o periodo considerado com a referida desagregagao. Os resultados
indicam que os bancos publicos destinaram as operagdes de crédito um volume de recursos
superior ao de seus depdsitos bancdrios nas regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sul,
novamente sugerindo a captagao de recursos externos por parte desses bancos. A diferenga
de atuagao em relagao ao segmento privado se mostrou mais significativa nas regies Norte
e Nordeste, que apresentaram as maiores médias para o segmento privado (2,49 e 2,37,
respectivamente) e valores inferiores & unidade para o segmento publico. No caso do Sudeste,
ocorreu o inverso, com um maior protagonismo no crédito por parte dos bancos privados
na maior parte do periodo.

Quanto a evolugio ao longo do periodo, é possivel verificar que os valores méximos dos
indicadores nos dois segmentos foram registrados em 2020 nos casos do Norte, Nordeste e
Sul, novamente apontando uma redugio relativa do crédito no primeiro ano da pandemia.

De um modo geral, houve um aumento dos valores dos indicadores nos dois segmentos
entre 2016 e 2020, seguida de trajetdrias descendentes até 2023.
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TABELA 3

Relacdo de depdsitos bancarios/operacées de crédito por bancos publicos no periodo 2016-2023

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Média

Banco do Brasil 055 057 060 066 074 072 073 074 067
Caixa EconOmica Federal 0,69 0,68 0,71 0,72 0,74 0,63 0,57 0,61 0,67
Banco da Amazénia 0,60 081 1,00 08 089 0,51 0,40 041 0,69
Banco do Nordeste do Brasil 0,62 0,77 0,83 0,76 0,75 0,59 0,78 0,78 0,73
Banco de Brasilia 0,97 1,12 1,29 1,21 M 0,93 0,92 0,97 1,06
Banco do Estado do Espirito Santo 2,31 2,41 2,45 2,61 2,91 2,75 2,44 2,28 2,52
Banco do Estado do Para 1,00 1,17 1,02 0,99 1,23 1,18 1,14 0,93 1,08
Banco do Estado do Rio Grande do Sul 1,38 1,45 1,44 1,42 1,55 1,48 1,27 1,22 1,40
Banco do Estado de Sergipe 1,35 1,54 1,62 1,48 1,78 1,67 1,68 1,69 1,60

Fonte: Estban/BCB. Disponivel em: https://www.bch.gov.br/estatisticas/estatisticabancariamunicipios.
Elaboracao do autor.

Uma vez verificada a distinta atuagio dos bancos piblicos quanto a maior alocagio de
recursos em operacoes de crédito, buscou-se investigar possiveis diferencas adicionais por
institui¢ao desse segmento. Os valores dos indicadores para os nove bancos publicos que
compuseram o setor no periodo estio apresentados na tabela 3. Os menores valores (média
de 0,67 no periodo) foram verificados para o Banco do Brasil e a Caixa Econémica Federal,
bancos federais com agéncias por todo o territério nacional. Logo em seguida, com médias
de 0,69 ¢ 0,73, estao o Banco da Amazonia e o Banco do Nordeste, voltados para o desen-
volvimento de regides especificas.* Por outro lado, os bancos estaduais do Distrito Federal,
do Espirito Santo, do Pard, do Rio Grande do Sul e de Sergipe, com a predominéncia de
agéncias nos municipios dessas Unidades Federativas e nas suas vizinhangas, apresentaram
valores médios superiores a unidade.

3 CONSIDERACOES FINAIS

As evidéncias apresentadas no artigo indicaram que as operagoes de crédito superaram os
dep6sitos bancdrios no interior de todas as regides brasileiras durante a maior parte do periodo
2016-2023, sugerindo uma maior intermediacio financeira nessas dreas, com os bancos
concedendo volumes de financiamento superiores as suas captagoes. Essas evidéncias estao
em linha com aquelas encontradas em Almeida e Valente Junior (2019), que reportaram
uma tendéncia de mudangas na dinimica da intermediacdo financeira nas regices Norte e
Nordeste a partir do inicio dos anos 2010.

Também ficou evidenciada a diferenca de atuagao entre os bancos publicos e privados
no periodo recente. Nas regioes Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Sul, os bancos publicos
destinaram as operagoes de crédito um volume de recursos superior em relagao aos seus
depésitos, enquanto os empréstimos dos bancos privados se mostraram inferiores aos
seus encaixes. No caso do Sudeste, houve um maior protagonismo relativo no crédito por parte
dos bancos privados. Esses resultados estao em linha com aqueles encontrados por Romero
e Jayme Junior (2013), que atestaram o protagonismo dos bancos publicos federais quanto
a uma oferta de crédito menos desigual nas regioes brasileiras.

4. Segundo as informagBes contidas na base Estban para o periodo considerado, o Banco da Amazonia possui agéncias
nos municipios da regido Norte e em poucas localidades do Maranhao e do Mato Grosso. Além da sua regido de atuacao,
0 Banco do Nordeste possui agéncias em alguns municipios de Minas Gerais e do Espirito Santo.
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Apesar das limitacoes do artigo, no sentido de que os resultados obtidos com o
indicador proposto nio permitem evidenciar relagées de causalidade, é possivel verificar a
continuidade de uma situagio de desigualdade financeira regional — ainda que atenuada
no periodo recente — e constatar a necessidade de politicas publicas que possam reverté-la.
Nesse sentido, além da concessio de crédito, os bancos publicos federais e regionais poderiam
atuar na melhoria da infraestrutura financeira local e na promogao da transparéncia da
informacao e redugao de risco nas regides periféricas, de forma a torné-las mais atrativas ao
financiamento privado.

REFERENCIAS
ALMEIDA, J. W. R.; VALENTE JUNIOR, A. S. A transferéncia de recursos financeiros do
Nordeste 2007-2018. BNB Conjuntura Econémica, 2019. (Edi¢ao Especial 15 Anos).

LIMA, M.; RESENDE, M. Banking and regional inequality in Brazil: an empirical note. Revista
de Economia Politica, v. 28, n. 4, p. 669-677, 2008.

MARTINS, A. D. O.; VALENTE JUNIOR, A. S. Dinimica da intermediagio financeira
no Nordeste. /n: ALVES, M. O.; VALENTE JUNIOR, A. S. (Org.). Mosaico da economia
nordestina. Fortaleza: Banco do Nordeste do Brasil, 2018.

PESSOA, E M. C.; BRAGA, M. ]. Intermediagio financeira e vazamento de recursos: a experiéncia
brasileira. Revista Econémica do Nordeste, v. 49, n. 1, p. 25-44, 2018.

ROMERQO, J. P; JAYME JUNIOR, E G. Crédito, preferéncia pela liquidez e desenvolvimento
regional: o papel dos bancos piblicos e privados no sistema financeiro brasileiro (2001-06).
Ensaios FEE, v. 34, n. 1, p. 253-286, 2013.

SORGATO, L. A. A.; FERREIRA JUNIOR, R. R. Desigualdade financeira regional: vazamento
de depésitos no Nordeste brasileiro. Revista Econémica do Nordeste, v. 45, n. 2, p. 17-31, 2014.

boletim regional, urbano e ambiental | 34 | jan.-jun. 2025 ipea




TRABALHOS PREPARATORIOS PARA
ATUALIZACAO DO IVS A PARTIR DO CENSO
DEMOGRAFICO 2022: PRIMEIROS PASSOS'

Laura Cristina Melo Teixeira?
Julia Frederica Effgen?
Armando Palermo Funari*

SINOPSE

Pela primeira vez desde seu lancamento, hé uma década, o [ndice de Vulnerabilidade Social (IVS) recebera
0 aporte de novos dados censitarios, advindos da edicdo de 2022 do Censo Demografico do IBGE. Este
trabalho oferece uma primeira atualizacdo sobre os trabalhos preliminares promovidos pela equipe do IVS
para a producdo de seus resultados, organizados, nesta oportunidade, em trés frentes: a internalizacdo dos
procedimentos, originalmente concebidos em rede, com participacdo de outras instituicbes; a compatibilidade
das varidveis necessarias ao calculo do indice diante da necesséria adaptacdo de seus indicadores; e 0s
trabalhos de andlise territorial, com a inclusdo de cinco novos municipios a base de dados.
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ABSTRACT

For the first time since its launch a decade ago, the Social Vulnerability Index will receive the input of new
census data from the 2022 edition of the IBGE Demographic Census. This paper provides a first update
on the preliminary efforts carried out by the IVS team to produce its results, focusing on three efforts: the
internalization of procedures originally designed and worked upon by a network, with the participation
of other institutions; the compatibility of the variables necessary for calculating the index in relation to
the required adaptation of its indicators; and a territorial analysis work, with the inclusion of five new
municipalities in its database.
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1 INTRODUCAO

O Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) é um indice territorial sintético que visa dar
elementos para o acompanhamento e a formulagio de politicas publicas no Brasil. Com
uma trajetdria que, neste ano, completa uma década desde seu langamento em plataforma
prépria, o IVS foi elaborado no contexto de um esforco de pesquisa em rede (Rede Ipea),
voltado inicialmente para a atualizagio do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM), buscando oferecer uma leitura complementar ao que entdo se obteve como seus
principais resultados (Costa, 2023). Como diferencial, o IVS buscou se afastar dos efeitos
registrados pela incorporacio de forma direta de resultados monetdrios, como a renda
per capita, priorizando aspectos sociais a partir de uma légica de “auséncia ou insuficiéncia
de ativos” (Costa et al., 2018, p. 16) ou atributos com possibilidade de atuagio do Estado,
em seus diferentes niveis administrativos.

O Atlas da Vulnerabilidade Social (AVS) foi, entao, concebido como parte do projeto
Mapeamento da Vulnerabilidade Social nas Regides Metropolitanas Brasileiras, a partir de
um esfor¢o debrucado sobre os dados dos Censos Demograficos, do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), oferecendo resultados municipais, metropolitanos,
estaduais e nacionais. Nesse impeto, logrou produzir, ainda, resultados intramunicipais para
municipios metropolitanos, por meio da criagao das unidades de desenvolvimento humano
(UDHs), territorialidade advinda do manuseio e agrupamento de setores censitdrios, de
forma andloga as dreas de ponderagio do Censo Demogréfico, porém com aplicacio
de critérios mais homogéneos para padrées de renda e de ocupagio.

Nos anos subsequentes ao seu langcamento, os esforgos de pesquisa do AVS rapidamente se
voltaram para sanar a demanda recorrente por resultados com periodicidade anual, exigindo
adaptacio dos dados censitdrios aqueles disponibilizados pela Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD) do IBGE, inicialmente no seu formato anual e, posteriormente,
na atual configuracio, continua. Dessa forma, pelo menos até recentemente, a equipe asso-
ciada ao projeto vinha prioritariamente trabalhando nas atualizagées anuais e sua inerente
necessidade de revisiao de disponibilidade e adaptacio de varidveis, além de melhorias na
plataforma do AVS e esforcos prospectivos para novas fontes de dados. Com a realizag¢io do
Censo Demogrifico 2022, foi iniciado o planejamento para as agoes preliminares e trabalhos
preparatérios para calcular os resultados do IVS para essa edigao.

De inicio, sdo diversas as frentes que compdem o desafio de atualizagao a partir da
publicagio do Censo Demogréfico mais recente. Este esforco de sintese oferece uma visao
sobre a parcela cujo avanco foi realizado, a partir das informagées disponibilizadas pelo IBGE,
seguindo seu calenddrio de divulgagao. Sio relatados, aqui, os percursos preliminares em
trés sentidos: i) estruturagdo de rotinas computacionais do IVS; ii) comparagio de indicadores;
e iii) atualizagio territorial. Em primeiro lugar, sao relatados os trabalhos de internalizagao
de todas as etapas do processamento do IVS a partir do censo, uma vez que os recursos iniciais
ancorados nos dados censitdrios foram realizados originariamente, como apontado, em
rede, com participagao de outras institui¢oes, arranjo atualmente inexistente. Dessa forma,
muitos insumos foram oferecidos e incorporados ao processamento do indice pela equipe
do AVS do Ipea e, no momento, busca-se aproximar, a0 maximo, o novo célculo dos seus
paridmetros originais, dado que hd insumos incontorndveis do IBGE. A préxima se¢do, apds
esta introdugao, vai delinear as agdes voltadas a esse fim. Na terceira se¢ao, apresenta-se o
resultado do confronto de varidveis dos diciondrios censitdrios das edicoes de 2010 e 2022
para a obtengao dos indicadores que integram o clculo do IVS, apontando as possibilidades
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e as limitagdes para se replicar o cdlculo de indicadores para a versio mais recente do censo e
os caminhos adotados para se contornarem os bloqueios encontrados. A quarta segao, antes
das consideracoes finais, ¢ voltada para a questio territorial, identificando novos municipios
que passario a integrar a base do AVS.

Vale apontar que os resultados por dreas de ponderacio (agrupamento de setores
censitdrios) para todas as varidveis do questiondrio da amostra do Censo Demogréfico 2022,
principal fonte para os cdlculos finais do IVS, nao foram ainda disponibilizados, de modo que
o que segue se configura em estudos preliminares, que passarao posteriormente por validagio.

2 PREPARACAO COMPUTACIONAL DO IVS PARA O CENSO 2022

A etapa de internaliza¢io dos cdlculos do IVS tem como objetivo estruturar as rotinas
computacionais do indice baseado em dados do censo. Além disso, garantir que os insumos
para producio do IVS e seus resultados sejam plenamente reproduziveis e amplamente
documentados é um dos principios motivadores desta frente de trabalho.

Os algoritmos, inicialmente feitos no soffware SAS pela equipe da Fundacio Joao
Pinheiro (FJP), estio sendo desenvolvidos agora em linguagem R. Devido ao grande e
crescente volume de dados presente nos Censos Demogréficos, impulsionado pelo aumento
populacional de 2000 a 2022, uma preocupagio central ¢ a eficiéncia computacional. Isso
posto, as bibliotecas Arrow e Data. Table sdo as principais sendo utilizadas para os tratamentos
e as operacoes na base de dados, garantindo rapidez e baixo uso de recursos computacionais.

A primeira etapa dessa rotina, a importagao de dados, estd sendo feita por meio do pacote
Censobr. Além de garantir um c6digo simples e eficiente, por meio do uso de arquivos Parquet
para armazenar os dados, essa biblioteca criada na esfera do Ipea deve receber atualizacoes para
disponibilizar os dados da amostra do Censo 2022, assim que estiverem disponiveis.

Assim, as rotinas para o cdlculo de cem indicadores dos mais diversos temas (educacio,
habitagao, renda, trabalho, demografia e vulnerabilidade) que estardo presentes no AVS
estdo sendo feitas com base nos dados dos Censos 2000 e 2010, sempre considerando as
adaptagoes necessdrias para a disponibilidade dos dados de 2022. Por sua vez, os dezesseis
indicadores integrantes do IVS sio submetidos a uma metodologia a parte, que demanda
padronizagio (garantindo que estejam entre 0 e 1), e sao multiplicados pelos seus respectivos
pesos, até que se chegue ao indice final.

Uma etapa inicial importante para o célculo do IVS com dados do Censo 2022 ¢
lidar com domicilios que declaram renda domiciliar igual a zero, situagio que pode ocorrer
incorretamente por diversos motivos, como dificuldade na declaragio da renda ou omissao
deliberada dessa informagio. Nos casos de domicilios que apresentam caracteristicas
socioecondmicas incompativeis com uma renda nula declarada, o objetivo é imputar a renda
para garantir resultados mais coerentes dos indicadores que dependem dos rendimentos.

Nesse contexto, realizou-se inicialmente uma clusterizagao utilizando varidveis socioe-
condmicas e habitacionais, o que permitiu identificar de forma natural os domicilios que,
apesar de declararem renda zero, possufam caracteristicas indicativas de renda nao reportada,
resultando na identificacdo de 61% dos domicilios originalmente sem renda.

Em seguida, aplicou-se o método de imputagao k-vizinhos mais proximos (k-nearest
neighbors — KNN) para estimar valores de renda coerentes com as caracteristicas dos domicilios
identificados. Manteve-se a coeréncia espacial ao restringir-se a busca de vizinhos dentro
das 4reas de ponderacio definidas pelo IBGE. Como resultado, obteve-se uma distribuigao
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suavizada e mais estdvel das rendas domiciliares, aumentando a precisio dos cdlculos
posteriores dos indicadores e, finalmente, do IVS.

3 DIFERENCAS IDENTIFICADAS PARA OS INDICADORES DO VS 2022

Outra questdo que demandou anélise criteriosa por parte da equipe diz respeito a disponi-
bilidade entre censos das varidveis utilizadas para o cdlculo dos indicadores que compoem
o IVS. Esse esforco j4 ¢ realizado anualmente para atualizacoes pela PNAD Continua e,
pela primeira vez desde a criacio do IVS, ¢ realizado para um novo Censo Demogrifico.
O IVS é composto por trés dimensoes (infraestrutura urbana, capital humano, e renda e
trabalho), com um total de dezesseis indicadores utilizados para seu cdlculo. Note-se que,
embora seja integrado por dezesseis indicadores, hi um nimero muito superior a este de
varidveis utilizadas, seja na composicao desses indicadores, seja para a obtencio de indi-
cadores complementares, que, apesar de nao serem computados para o resultado do IVS
diretamente, so disponibilizados no AVS. O quadro 1 apresenta uma sintese dos indicadores
por dimensao e seus respectivos pesos.

QUADRO 1
Lista de indicadores do IVS por dimenséo e peso
Dimensao Indicador Peso
Percentual de pessoas em domicilios com abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario inadequados. 0,300
Percentual da populagdo que vive em domicilios urbanos sem servico de coleta de lixo. 0,300
Infraestrutura
urbana Percentual de pessoas que vivem em domicilios com renda per capita inferior a meio saldrio minimo
(de 2010) e que gastam mais de uma hora até o trabalho no total de pessoas ocupadas, vulnerdveis e 0,400
que retornam diariamente do trabalho.
Taxa de mortalidade até 1 ano de idade. 0,125
Percentual de criancas de 0 a 5 anos que ndo frequentam a escola. 0,125
Percentual de pessoas de 6 a 14 anos que n&o frequentam a escola. 0,125
Percentual de mulheres de 10 a 17 anos de idade que tiveram filhos. 0,125
Capital Percentual de mées chefes de familia, sem ensino fundamental completo e com pelo menos um filho 0125
humano menor de 15 anos de idade, no total de mées chefes de familia. '
Taxa de analfabetismo da populagdo de 15 anos ou mais de idade. 0,125
Percentual de criangas que vivem em domicilios em que nenhum dos moradores tem o ensino 0125
fundamental completo. !
Percentual de pessoas de 15 a 24 anos que nao estudam, ndo trabalham e possuem renda domiciliar 0125

per capita igual ou inferior a meio salario minimo (de 2010), na populagéo total dessa faixa etaria.

Percentual de pessoas com renda domiciliar per capita igual ou inferior a meio salario minimo (de 2010). 0,200
Taxa de desocupacéo da populacao de 18 anos ou mais de idade. 0,200

Renda Percentual de pessoas de 18 anos ou mais sem ensino fundamental completo e em ocupagao informal. 0,200

e trabalho Percentual de pessoas em domicilios com renda per capita inferior a meio salério minimo (de 2010) e

dependentes de idosos. 0.200

Taxa de atividade das pessoas de 10 a 14 anos de idade. 0,200

Fonte: Costa e Marguti (2015b).
Elaboracdo dos autores.

O trabalho em questao envolve comparar os diciondrios de varidveis das respectivas
edigoes do Censo Demografico, em busca de possiveis diferencas ou auséncias que impos-
sibilitem a manuteng¢io de uma série temporal dos indicadores ou que tornem necessério,
para viabilizar a constru¢ao da série, um trabalho prévio de adaptagao. Nessa revisao, foram
encontradas divergéncias para o processamento de trés indicadores, um de cada dimensio

componente do IVS.
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Para a dimensao infraestrutura urbana, o indicador voltado 2 mobilidade possui uma
distingao incontorndvel dentro das possibilidades abertas pelos dados censitdrios. Em 2010,
a pergunta que abordava o tempo de deslocamento entre casa e trabalho tomava trajetos
percorridos diariamente. Para 2022, hd uma pequena diferenca, pois se considera o trajeto de
retorno do trabalho para casa para trés dias ou mais na semana. Nio estd aberta a possibili-
dade de cdlculo proporcional ou inferéncia, de forma que tentativas de equaliza-los seriam
pouco frutiferas. Para esse caso, assume-se que hd alguma distin¢ao, mas a impossibilidade
de abrir os dados de 2010 por dia e tomar apenas aqueles casos com trés ou mais desloca-
mentos semanais encaminha a situagio para o uso tal qual se apresenta, deixando-se claro
a0 usudrio do dado que a diferenca existe, sem possibilidade, entretanto, de dimensiond-la.

No caso da dimensao capital humano, o indicador cujas varidveis tiveram alguma
alteracio foi o de mies com idade entre 10 e 17 anos. No Censo 2010, a pergunta sobre
numero de filhos tidos nascidos vivos ou nascidos mortos até a data de realizagao da pesquisa
era realizada para mulheres de 10 anos ou mais. Na edi¢ao de 2022, inquiriram-se apenas
pessoas com 12 anos ou mais de idade. Para esse caso, a saida possivel seria ajusti-lo para a
disponibilidade do censo mais recente, uma vez que seria possivel reproduzi-lo para edigdes
anteriores, ressalvados impactos considerados extraordindrios no indicador.

Com esse intuito, algumas verificagdes foram realizadas para se dimensionar o impacto
que a alteragdo na varidvel teria sobre o indicador, calculado com base nos dados censitdrios
disponiveis, de 2010. O coeficiente de correlagao de Pearson foi de 0,989 no comparativo
entre os resultados dos indicadores. Em pontos percentuais (p.p.), a mediana da diferenca para
esse indicador, ao se adotar a idade de 12 anos como minima, foi de 0,8, e a média, de 0,9,
tendo sido o valor mdximo de 5,75. A tabela 1 apresenta as medidas-resumo para esse estudo.

TABELA 1

Medidas-resumo das diferencas absolutas para o indicador de maes jovens

Minimo 12 quartil Mediana Média 32 quartil Maximo
0 0,47 0,80 0,90 1,21 5,75

Fonte: Ipea. IVS. Disponivel em: https://ivs.ipea.gov.br/#/repositorio.
Elaboragao dos autores.

Vale apontar que a diferenca mdxima, embora expressiva, representa algo muito
comum de se verificar num universo de dados que trata territorialidades tao heterogéneas
como os municipios brasileiros, particularmente quando se tomam indicadores aplicados a
municipios de pequenas escalas em que eventos tomam uma dimensio relativamente maior,
refletindo-se em resultados agravados. Essa diferenca médxima foi observada no municipio
de Amajari (RR), que em 2010 possuia 9.327 habitantes, dos quais 13% compunham a
populacio residente urbana. No resultado brasileiro, a diferenca foi de 0,82 p.p., de 2,89%
para 3,71%, quando se passa de 10 anos de idade para 12 anos de idade a referéncia
minima. Considera-se que o comportamento do indicador seguiu em conformidade com a
expectativa, dada a situagdo excepcional nos dados para maes entre 10 e 12 anos de idade.
Em termos macrorregionais, apenas no Norte a diferenca superou a unidade, atingindo
1,36 p.p. (de 4,50% para 5,86%). As menores diferengas foram registradas para o Sudeste,
com aumento de 0,63 p.p. Para o conjunto das 27 Unidades da Federagao (UFs), nove
tiveram aumentos superiores a 1 p.p.: Acre (1,63 p.p.), Alagoas (1,09 p.p.), Amapd (1,33 p.p.),
Amazonas (1,63 p.p.), Maranhao (1,21 p.p.), Mato Grosso do Sul (1,08 p.p.), Pard
(1,31 p.p.), Roraima (1,71 p.p.) e Tocantins (1,14 p.p.). A menor diferenga se deu para o
Distrito Federal (0,58 p.p.).

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 34 | jan.-jun. 2025



Desse modo, tendo em vista o impacto certamente inferior ao limite mdximo de 4,17%
que a alteragdo deve ter sobre o resultado do IVS e o nimero reduzido de casos absolutos
evidenciados entre 10 e 12 anos de idade, a equipe deve adotar o indicador compativel
entre os censos com o piso de idade aplicado para 2022 e disponivel em edi¢oes anteriores,
resultando numa pequena adaptagio do indicador.

Na dimensio renda e trabalho, por sua vez, registrou-se o tinico caso de um indicador
com necessidade de alteracio de célculo. Isso porque o cdlculo da taxa de atividade das pessoas
de 10 a 14 anos de idade foi inviabilizado pela falta de informacoes sobre a populacio
economicamente ativa (PEA) nessa faixa etdria. Para o Censo 2022, o IBGE inquiriu apenas
as pessoas com 14 anos ou mais de idade sobre a procura de emprego, de sorte que é possivel
saber somente a propor¢io de pessoas nessa faixa etdria que exerciam alguma ocupagio.
A solugao estudada pela equipe para contornar essa descontinuidade foi alterar o indicador
de taxa de atividade para taxa de ocupacio das pessoas de 10 a 14 anos.

O coeficiente de correlagao de Pearson obtido nesse caso foi de 0,987. Vale a ressalva
de que a comparagio das dimensoes aqui se faz menos direta, uma vez que nio se trata mais
do mesmo indicador; hd diferenca interpretativa ao se perder a componente da busca por
trabalho na faixa etdria. Ainda assim, apenas para registro da expressao numérica, optou-se
por apresentar os resultados obtidos para estudo similar a0 mostrado anteriormente para o
indicador de maes com menos de 17 anos. A mediana da diferenga para os indicadores ficou
em 0,88 p.p., e a média, em 1,14 p.p., com valor mdximo bastante alto, de 17,87 p.p., algo
suavizado pela informagio de que a diferenga no terceiro quartil era de 1,59 p.p. A tabela 2
resume as diferencas observadas.

TABELA 2

Medidas-resumo das diferencas absolutas para o indicador de trabalho infantil

Minimo 12 quartil Mediana Média 3¢ quartil Maximo
0 0,28 0,88 1,14 1,59 17,87

Fonte: Ipea. IVS. Disponivel em: https://ivs.ipea.gov.br/#/repositorio.
Elaboracdo dos autores.

O registro méximo de diferenca foi para o municipio de Milagres do Maranhao
(MA), cuja populacio residente era de 8.118, em 2010, com pouco menos de 22% na 4rea
urbana. Os resultados para Brasil, macrorregioes ¢ UFs foram, em expressao de grandeza
relativa, inferiores aos registrados quando se tomava a taxa de ocupagio, de forma que, ao se
anunciarem as diferencas, a taxa de ocupagio se apresentou sempre com percentual menor.
O resultado brasileiro para a taxa de atividade na faixa etdria de 10 a 14 anos era de 7,51%,
a0 passo que a taxa de ocupagio era de 6,21%, uma diferenga de 1,30 p.p. A maior diferenga
verificada em termos macrorregionais se deu no Centro-Oeste, com 1,61 p.p. (de 7,91%
para 6,30%), enquanto o menor registro de diferenca foi de 1,02 p.p. (de 8,27% para
7,25%) no Sul. Para as UFs, a maior diferenca se deu para os dados de Goids, de 8,93%
para 7,09%, numa diferenca de 1,84 p.p., ao passo que a menor diferenca, de 0,84 p.p.,
se deu para a Paraiba (de 8,60% para 7,76%).

Embora se tenha alterado o indicador, nota-se que a alternativa possui expressio relati-
vamente préxima, mantendo-se ainda no intento de oferecer alguma medida para a presenca
do trabalho infantil nas territorialidades analisadas. A proporgio de pessoas de 10 a 14 anos
que buscavam algum trabalho, mas estavam desocupadas, no Censo 2010, era de 1,3% em
termos nacionais (223.066 em 17.115.407). Seu peso médximo tedrico no resultado do IVS
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¢ inferior a 6,67%. Espera-se que, uma vez disponibilizados os dados do Censo 2022, esse
indicador especificamente tenha expressdo relativa ainda menor do que o verificado em 2010.

4 ATUALIZACOES TERRITORIAIS DO IVS 2022

Em 2013, cinco novos municipios foram instalados no Brasil (figura 1): Mojui dos Campos
(PA), desmembrado de Santarém; Parafso das Aguas (MS), desmembrado de Costa Rica, Agua
Clara e Chapadio do Sul; Pescaria Brava (SC), desmembrado de Laguna; Balnedrio Rincao
(SC), desmembrado de I¢ara; e Pinto Bandeira (RS), desmembrado de Bento Gongalves.

Considerando-se que o Censo Demogrifico 2022 é o primeiro a ser realizado nesses
municipios, o IVS de 2022 serd calculado para os novos municipios e para os desmembrados,
assim como os indices de 2000 e 2010, a serem calculados retroativamente. A légica por
trds dos cdlculos retroativos é reconstruir os municipios desmembrados e novos por meio
de seus setores censitdrios, separando os indicadores e as dimensées de cada municipio em
cada periodo censitdrio. Para executar os cédlculos retroativos, serd necessdrio acesso a Sala
de Dados Restritos, servico oferecido pelo IBGE.

FIGURA 1
Novos municipios brasileiros presentes no Censo Demografico 2022

'~ Mojui dos Campos/PA Pinto Bandeira/RS /7
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Fonte: IBGE. Portal de Mapas. Disponivel em: https:/portaldemapas.ibge.gov.br/portal.php#mapa223798. Acesso em: 20 jan. 2025.
Nota: ' Em cinza-escuro, estdo os municipios que foram desmembrados; em hachurado, os novos municipios. Dos novos municipios catarinenses,
Balnedrio Rincdo é o localizado mais ao sul.
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As UDHs foram introduzidas no Atlas da Vulnerabilidade Social nas Regioes Metropolitanas
Brasileiras (Costa e Marguti, 2015a) com o intuito de detalhar melhor as condigées socioe-
condmicas presentes nas regioes metropolitanas e permitir andlises intrametropolitanas.

Para 0 Censo Demografico 2022, as delimitagoes de UDHs serdo revisadas, mantendo os
critérios estatisticos ja estabelecidos, como ter a0 menos quatrocentos domicilios particulares
permanentes amostrados, assim como as caracteristicas de homogeneidade socioeconémica
e a identificagdo com a populagio residente (alcancada por meio do uso das toponimias
locais nas UDHs).

A atualizagio das UDHs acontecerd quando os resultados da amostra forem divulgados,
juntamente com as informagées de quantidades de questiondrios de amostra aplicados. Como
serdo usadas informagoes amostrais em recortes espaciais diferentes das dreas de ponderagao,
os recortes das UDHs serao submetidos a avaliagio do IBGE e os dados serao extraidos da
Sala de Dados Restritos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os esforcos relatados aqui buscam oferecer uma visio transparente sobre os trabalhos
associados a atualizagao do IVS para o célculo, a validacio e a divulgacio dos resultados
programados para o indice em sua versio baseada no censo mais recente. A conclusao
dos esfor¢os de internalizagao dos procedimentos vai permitir maior agilidade nos trabalhos,
além de dar lastro para uma série de estudos possiveis — o primeiro deles, certamente, voltado
para mensurar com precisio as diferencas em cada passo e nos resultados finais. Trata-se de
comparar, em cada etapa do processo de produgio, os resultados obtidos e confronti-los
com os resultados originais, registrando as diferencas e analisando seus impactos nos valores
finais. Isso deve ser realizado e relatado numa oportunidade futura e envolve, adicionalmente,
os estudos de impacto dos indicadores e as alteragoes previstas aqui apresentadas.

A divulgacio dos dados para o questiondrio da amostra do Censo 2022 para setores
censitdrios, quando ocorrer, inaugurard uma nova perspectiva de estudos para verificagao,
abarcando, também, a questao das delimita¢oes territoriais para as UDHs, algo planejado
para as quinze regides metropolitanas reconhecidas pelo IBGE na publicacio das Regioes
de Influéncia das Cidades (Regic). A cada etapa cumprida até a divulgacio final do IVS, a
equipe responsdvel planeja relatar seus avangos, oferecendo ao publico interessado elementos
para melhor uso e interpretagao de seus resultados.
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EXPORTACOES AGROPECUARIAS BRASILEIRAS:
TRES DECADAS EM PERSPECTIVA'

Rogério Edivaldo Freitas?

SINOPSE

Este trabalho tem por objetivo mensurar a participacao dos grupos de produtos agropecuérios
nas divisas obtidas pelas exportacdes agropecuarias brasileiras no periodo 1989-2022, de modo
a identificar uma eventual mudanca de perfil das exportagdes do segmento ao longo do periodo.
Destacam-se os grupos de produtos com expressivo crescimento nas receitas de exportacées
agropecuarias brasileiras, ou seja, sementes e oleaginosas, carnes e miudezas e cereais. Os aclicares
e confeitaria também apresentaram crescimento participativo, mas em menor ritmo. O trabalho
identificou também concentracdo de receitas de exportacdo agropecudria em comparativamente
menor nimero de grupos de produtos ao longo do tempo, com énfase nos cinco principais grupos
de produtos negociados no ultimo subperiodo avaliado (2014-2022).

Palavras-chave: exportacdes; agropecuaria; Brasil.

ABSTRACT

The study measured the agricultural products share in the Brazilian total exports from 1989 to 2022,
It also tried to identify changes in the agricultural exports profile through time. Some groups of products
must be highlighted in terms of share in Brazilian agricultural exports, that is, meat and edible meat
offal, oil seeds and oleaginous, cereals and sugars and sugar confectionery. Moreover, the study
captured some concentration of exports values in a relatively smaller number of products through the
evaluated years, especially concerning the five main groups of negotiated products in the last evaluated
subperiod (2014-2022).

Keywords: exports; agriculture and cattle; Brazil.
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1 INTRODUCAO

Além das mudangas macroeconémicas provocadas pela inesperada pandemia mundial em
2020, o Brasil j4 enfrentava desafios de monta, com destaque para o desequilibrio na gestao
da divida publica (Moraes e Divino, 2019), ambiente institucional turbulento e o baixo
nivel de produtividade como um problema sistémico (Veloso ez al., 2017; Giambiagi, 2002).
Neste ultimo quesito incluem-se os baixos niveis de educagao e de capacitagio da mio de

obra (Bonelli e Fontes, 2013; Rodrigues, 2019).

Dentro desse cendrio, resultados positivos na balanca de pagamentos — em especial
na sua conta-corrente — sdo de grande importancia. Os produtos agropecudrios e seus
processados’® tém sido cruciais para a obtengio de resultados positivos no comércio brasileiro
como um todo. Entre 1989 e 2022, as exportagoes brasileiras de produtos agropecudrios

apresentaram participagio crescente nas exportagoes nacionais, alcangando o patamar de
42% das mesmas em 2022 (grdfico 1).

GRAFICO 1
Participacao da agropecuaria nas receitas de exportacoes brasileiras (1989-2022)
(Em %)
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC), 2023.
Elaboracdo do autor.

Esposando o argumento cldssico de Bonelli e Malan (1976), ¢ evidente que, diante dos
desafios macroeconémicos destacados, a capacidade de gerar receitas de exportagoes é tao
crucial quanto a capacidade de poupar recursos com base na substituigao de itens importados.

Além dos componentes conjunturais domésticos, o Brasil ¢ uma das principais fontes
de produtos alimenticios nos mercados internacionais e, conforme diferentes analistas
(Freitas, 2022; Cimara et al., 2015), um dos raros paises capazes de expandir suas dreas de
produgio agropecudria.

Isto posto, este trabalho objetiva mensurar a participagio dos grupos de produtos
agropecudrios nas divisas obtidas pelas exportagées do segmento entre 1989 e 2022, de
modo a identificar uma eventual mudanca de perfil das exportagoes agropecudrias brasileiras
ao longo do periodo.

O trabalho estd organizado com trés secoes além desta introdugio. A se¢io 2 discute
a metodologia e as fontes de dados utilizadas. A se¢ao 3 estd reservada a discussao dos
resultados; e a dltima secdo traz as consideragoes finais do estudo.

3. Neste estudo, isso corresponde a definicdo de agropecudria conforme o Acordo Agricola da Rodada Uruguai.
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2 METODOLOGIA E FONTES DE DADOS

A metodologia do trabalho subdivide-se em duas etapas. A primeira delas diz respeito a
estruturagao e compatibilizacio da base de dados. A etapa seguinte refere-se aos proce-
dimentos de andlise.

Em termos da estruturagio e compatibilizagio da base de dados, o estudo se baseia
em dados de exportagées brasileiras do MDIC no perfodo de 1989 a 2022.# A definicao de
produto agropecudrio empregada ¢ a presente no Acordo Agricola da Rodada do Uruguai
e obedeceu a World Trade Organization (Organiza¢do Mundial do Comércio — OMC).?
Para que se compatibilizassem os itens da Nomenclatura Brasileira de Mercadorias (NBM)
(1989-1996) e da Nomenclatura Comum do Mercosul (NCM) (1996-2022), foi requerida

uma harmonizagio das alineas comerciais brasileiras em acordo com o MDIC.¢

Os exatos itens do Sistema Harmonizado (SH) de classificagio de mercadorias
correspondentes as exportagoes agropecudrias aqui empregados bem como os citados
procedimentos de harmonizac¢io das alineas comerciais brasileiras sio aqueles descritos

em Freitas e Vinholis (2019).

Os procedimentos de andlise compreendem o célculo e a avaliagio da participacio
média dos grupos de produtos no total (US$) exportado em produtos agropecudrios nos
subperiodos: i) 1989-1994 (pré-consolidagio do Plano Real);’ ii) 1995-1998 (Plano Real
com banda cambial); iii) 1999-2013 (Plano Real sob metas inflaciondrias e crescimento

econdmico doméstico);® e iv) 2014-2022 (dificuldades macroecondmicas, sobretudo fiscais).’

Nesses termos, empreenderam-se também os seguintes clculos/avaliacoes para os

subperiodos 1989-1994 (inicio da série) e 2014-2022 (final da série).

1) A participagao (Pj;) de cada um dos cinco principais itens/produtos nas
exportagdes agropecudrias brasileiras nos subperiodos 1989-1994 e 2014-2022.

Pjr = [Xi/X4] (1)

Em que Xj; = exportagdes agropecudrias do produto 7 no ano # sendo 7 grupos de pro-
dutos do sistema SH; t: 1989, ..., 2022; e X, = exportagoes agropecudrias brasileiras no ano #

2) A participagao agregada dos cinco maiores itens/produtos nas exportagoes
agropecudrias brasileiras com base nos subperiodos 1989-1994 (inicio) e 2014-2022
(final) das séries calculadas, conforme:

P5T= [Pr+ P+ P3t + Py + P5t] )

4. Disponivel em: http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home/. Acesso em: 16 jan. 2023.

5. Agreement on Agriculture. Disponivel em: http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/14-ag.pdf.

6. Disponivel em: http://www.desenvolvimento.gov.br/sitio/interna/interna.php?area=5&menu=1102&refr=605.

7. Como o real foi estabelecido como padrao monetario oficial em 1 de julho de 1994, o primeiro exercicio integralmente
sob vigéncia da atual moeda doméstica foi em 1995. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/content/acessoinformacao/
museudocs/pub/SintesePadroesMonetariosBrasileiros.pdf.

8. Conforme Silva (2002), em janeiro de 1999 deu-se o colapso do regime cambial utilizado pelo Plano Real desde o seu
inicio em 1994.

9. Conforme dados da variacdo real anual do produto interno bruto (PIB) a precos de mercado do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o crescimento médio anual do PIB no periodo 1999-2013 foi da ordem de 3,39% ao ano (a.a.),
enquanto no periodo 2014-2021 foi da ordem de -0,08% a.a., portanto, substancialmente menor no segundo subperiodo.
Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx.

ipea boletim regional, urbano e ambiental | 34 | jan.-jun. 2025


http://comexstat.mdic.gov.br/pt/home/
http://www.wto.org/english/docs_e/legal_e/14-ag.pdf
https://www.bcb.gov.br/content/acessoinformacao/museudocs/pub/SintesePadroesMonetariosBrasileiros.pdf
https://www.bcb.gov.br/content/acessoinformacao/museudocs/pub/SintesePadroesMonetariosBrasileiros.pdf
http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx

3) Comparativo das trajetérias de P57 com base nos subperiodos 1989-1994 e
2014-2022 das séries mensuradas.

4) Identificagio da mudanca de perfil das exportagoes agropecudrias brasileiras ao

longo das tltimas trés décadas.

Foram calculados também o desvio-padrio e a amplitude das participagées dos

grupos de produtos, de modo a se ter um componente adicional de avaliacio sobre se

houve relativa concentragao das divisas de exportacoes agropecudrias brasileiras ao longo

dos 34 anos analisados.

3 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados de participagio média dos grupos de produtos nas receitas (US$) de expor-

tagdes agropecudrias brasileiras no periodo de 1989 a 2022 sio apresentados na tabela 1.

TABELA 1

Participacao média dos grupos de produtos no total de divisas (US$) gerado pela exportacao

agropecuaria, nos subperiodos de referéncia (1989-2022)

(Em %)
Grupo de produtos (SH02)! 1989-1994 1995-1998 1999-2013 2014-2022
Animais vivos (01) 0,07 0,04 0,42 0,46
Carnes e miudezas (02) 7,61 7,88 17,65 17,63
Leite e laticinios (04) 01 0,13 0,47 0,38
Outros itens de origem animal (05) 0,40 0,46 0,61 0,67
Plantas vivas e floricultura (06) 0,12 0,08 0,07 0,02
Produtos horticolas (07) 0,08 0,08 0,08 0,14
Frutas (08) 2,42 1,95 1,85 1,04
Café e mates (09) 15,00 15,24 8,74 6,65
Cereais (10) 0,04 0,26 3,22 6,89
Malte, amidos e féculas (11) 0,05 0,08 0,09 0,13
Sementes e oleaginosas (12) 9,55 10,55 18,52 32,60
Gomas e resinas vegetais (13) 0,18 0,22 0,15 0,15
Matérias para entrancar (14) 0,03 0,03 0,02 0,01
Oleos animais ou vegetais (15) 5,29 6,48 4,12 2,02
Preparacdes de carne e peixes (16) 2,77 1,98 2,46 1,40
Aclcares e confeitaria (17) 6,83 12,67 13,95 10,34
Cacau e preparacdes (18) 3,46 1,32 0,91 0,40
Preparacbes de cereais (19) 0,13 0,21 0,34 0,28
Preparagdes de horticolas (20) 12,00 8,68 4,98 2,54
PreparacGes alimenticias (21) 2,41 3,09 2,08 1,32
Bebidas e vinagres (22) 1,05 1,10 2,22 1,35
Residuos de indUstrias alimentares (23) 19,85 16,21 9,92 7,88
Tabaco e manufaturados (24) 8,49 9,79 5,10 2,40
Produtos quimicos organicos (29) 0,05 0,05 0,03 0,01
Produtos farmacéuticos (30) 0,51 0,41 0,00 0,00
Oleos essenciais e resinoides (33) 0,00 0,07 0,33 0,38
Matérias albuminoides e colas (35) 0,45 0,52 0,48 0,47
(Continua)
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(Continuacéo)

Grupo de produtos (SH02)! 1989-1994 1995-1998 1999-2013 2014-2022
Produtos diversos de industria quimica (38) 0,00 0,00 0,00 0,00
Peles e couros (41) 0,01 0,09 0,01 0,01
Peleteria e suas obras (43) 0,00 0,00 0,00 0,00
Seda (50) 0,12 0,04 0,01 0,00
L& e pelos finos ou grosseiros (51) 0,06 0,09 0,03 0,03
Algodéo (52) 0,90 0,18 1,15 2,41
Outras fibras téxteis vegetais (53) 0,00 0,00 0,00 0,00
Dispersao participativa

Desvio-padrdo 4,92 4,83 5,02 6,44
Amplitude 19,85 16,21 18,52 32,60

Fonte: MDIC, 2023.
Elaboragdo do autor.
Nota: " Nivel de agregacdo dos produtos na categorizagdo do SH de designacéo e de codificacdo de mercadorias.

Quatro consideragdes podem ser feitas com base nos resultados exibidos na tabela 1.
Em primeiro plano, destacam-se os grupos de produtos com expressivo crescimento nas
receitas de exportagdes agropecudrias brasileiras, ou seja, sementes e oleaginosas (12), carnes
e miudezas (02) e cereais (10).'° Os aglcares e confeitaria (17) também apresentaram
crescimento participativo, mas em menor ritmo.

Ao mesmo tempo, houve grupos de bens com decréscimo participativo nas receitas de
exportagoes agropecudrias brasileiras. Nesse caso enquadram-se as frutas (08), café e mates
(09), dleos animais ou vegetais (15), preparagdes de carne e peixes (16) e as preparagoes

de horticolas (20).

O crescimento participativo de produtos iz natura, como sementes e oleaginosas e
carnes e miudezas, com menor parcela relativa devido as preparagdes (de horticolas,
e de carne e peixes) e dos éleos (animais ou vegetais), pode refletir uma maior demanda
global por produtos menos processados ou mesmo uma consequéncia de escaladas tarifdrias,
em detrimento das exportagoes com algum grau de processamento.

Como quarto ponto, nota-se um crescimento da amplitude e do desvio-padrao
participativos entre os subperiodos considerados, o que provavelmente sinaliza concentragao
de receitas de exportagio agropecudria em comparativamente menor niimero de grupos de
produtos ao longo do tempo.

Os cinco bens lideres no periodo 1989-1994 — residuos de inddstrias alimentares (23),
café e mates (09), preparacoes de horticolas (20), sementes e oleaginosas (12) e tabaco e
manufaturados (24) — representaram em média 65% das exportagdes agropecudrias brasileiras
naquele subperiodo. J4 o subgrupo correspondente do intervalo 2014-2022 — sementes e
oleaginosas (12), carnes e miudezas (02), agticares e confeitaria (17), residuos de industrias
alimentares (23) e cereais (10) — respondeu por 75% do respectivo valor. Destarte, um
aumento de 10 pontos percentuais (p.p.) entre os grupos de comparagio, sinalizando uma
concentragdo de divisas nos grupos de produtos lideres ao longo do tempo.

10. Deve-se observar que, em particular no caso das oleaginosas e dos cereais, grandes incrementos de produgdo
ocorreram nos Ultimos vinte anos nos estados de Mato Grosso e na regido do Matopiba (acrénimo das siglas dos estados
do Maranh&o, Tocantins, Piaui e Bahia). Ver Freitas (2021) e Miranda, Magalhaes e Carvalho (2014).
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Como segundo ponto, café e mates (09), preparagdes de horticolas (20) e tabaco e
manufaturados (24) deixaram de liderar as receitas de exportagoes agropecudrias brasileiras.
Grupos novos — carnes e miudezas (02), cereais (10) e agticares e confeitaria (17) — passaram
a compor o segmento lider no ultimo subperiodo observado, representando em média 35%
das receitas de exportagoes agropecudrias brasileiras entre 2014 e 2022.

Igualmente, deve-se observar que foi expressivo o salto de participagio dos grupos
complementares de sementes e oleaginosas (12) e residuos de industrias alimentares (23).
Entre 1989 e 1994, esses grupos de bens representaram em média 29,40% das receitas de
exportagdes agropecudrias do pais, passando, na média do subperiodo 2014-2022, a 40,50%
desse montante.

Isto posto, o grifico 2 informa a trajetéria participativa das cestas de bens lideres
identificadas nos subperiodos 1989-1994 e 2014-2022. A cesta I (CI), referente ao pri-
meiro subperiodo, é composta por residuos de industrias alimentares (23), café e mates
(09), preparacoes de horticolas (20), sementes e oleaginosas (12) e tabaco e manufaturados
(24); e a cesta iv (CIV), referente ao quarto subperiodo, por sementes e oleaginosas (12),
carnes e miudezas (02), agtcares e confeitaria (17), residuos de industrias alimentares (23)
e cereais (10).

GRAFICO 2
Participacao das cestas lideres dos subperiodos 1989-1994 e 2014-2022 no total de divisas (US$)
gerado pela exportacdo agropecuaria brasileira (1989-2022)
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Fonte: MDIC, 2023.
Elaboracdo do autor.

Em termos de trajetérias, observa-se uma tendéncia de declinio participativo da CI nas
receitas de exportagoes agropecudrias brasileiras entre 1989 e 2022. Nesse caso, a parcela
devida a cesta nas receitas de exportacoes agropecudrias brasileiras reduziu-se de 71% em
1989 para 52% em 2022.

Jd a CIV apresentou oscilagao ao longo da série, mas com tendéncia de crescimento
participativo, sobretudo a partir de 1998 e 2007. Dessa forma, esse grupamento de itens
respondia em 1989 por 45% das divisas de exportacdes agropecudrias do pais, percentual

que saltaria para 77% em 2022.
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Certamente essas diferencas de comportamento contemplam um efeito preco embutido,"
devido 4 maior demanda global por alimentos e produtos da agropecudria no presente século
vis-a-vis o final do século XX, em associagio com o forte crescimento econdmico do Sudeste
Asidtico'? e maiores compras oriundas do Oriente Médio e Norte da Africa, principalmente.

4 CONSIDERAGCOES FINAIS

Este trabalho mensurou a participacio dos grupos de produtos agropecudrios nas divisas
obtidas pelas exportacdes agropecudrias brasileiras no periodo 1989-2022, de modo a identi-
ficar qualquer eventual mudanca de perfil das exportagoes do segmento ao longo do periodo.

Observou-se, pela trajetdria participativa dos grupos de produtos nas receitas de expor-
tagoes agropecudrias brasileiras, que o crescimento participativo de produtos 7 natura, como
sementes e oleaginosas e carnes e miudezas, com menor parcela relativa devido as preparacoes
(de horticolas e de carne e peixes) e dos dleos (animais ou vegetais), pode refletir uma maior
demanda global por produtos menos processados, ou mesmo uma consequéncia de escaladas
tarifdrias ou outras barreiras comerciais (técnicas, fitossanitdrias) nos mercados de destino.

Em termos das exportagdes agropecudrias brasileiras, destacam-se os grupos de
produtos com expressivo crescimento nas receitas de exportagoes agropecudrias brasileiras,
ou seja, sementes ¢ oleaginosas, carnes ¢ miudezas e cereais. Os agticares e confeitaria também
apresentaram crescimento participativo, mas em menor ritmo.

O trabalho identificou também concentracio de receitas de exportacio agropecudria em
comparativamente menor nimero de grupos de produtos ao longo do tempo, com énfase nos
cinco principais grupos de produtos negociados no tltimo subperiodo (2014-2022) avaliado.

De modo geral, deve-se destacar o desempenho exportador da agropecudria brasileira
a0 longo dos 34 anos avaliados. Mesmo em meio a momentos de turbuléncia econdmica,
tanto interna quanto externamente, sao evidentes sua resiliéncia e a capacidade de elevar a
oferta de produtos alimenticios' no decorrer das tltimas trés décadas.

Por fim, dois aprofundamentos desejdveis do trabalho seriam: primeiramente, investigar
mais detalhadamente as ligacoes entre os produtos agropecudrios exportados e as dindmicas
regionais e intrarregionais de produgio; e, em segundo plano, buscar compreender melhor
as eventuais conexdes entre a pauta brasileira de exportagoes de alimentos e o uso de solo
nas regioes de fronteira agricola do pais, sobretudo nas cercanias do bioma amazdnico.

11. Na verdade, diversos fatores afetam a capacidade do Brasil na exportacdo desses produtos. Embora ndo seja o foco
deste trabalho, tais fatores incluem as vantagens comparativas nesses bens (Souza et al., 2012; Maranh&o e Vieira Filho,
2017; Ferreira e Vieira Filho, 2019), restricdes na infraestrutura doméstica (Mata e Freitas, 2008), limitantes comerciais
externos (Anderson, Mensbrugghe e Martin, 2006) e condicionantes macroecondmicos (Melo, 2002). Outras varidveis como
distancia dos mercados consumidores finais, posicao geografica dos destinos comerciais e nivel de renda dos parceiros de
comércio s&o também enfatizadas em estudos classicos sobre os fatores determinantes de exportacdes (Bergstrand, 1985;
1989; Feenstra, Markusen e Rose, 2003).

12. Andlise anterior (Freitas e Vinholis, 2019) havia identificado a forte demanda da China nos casos de sementes e
oleaginosas (02), materiais para entrangar (14), dleos animais ou vegetais (15), peles e couros (41), seda (50) e algoddo (52).
13. Além do caréter empreendedor do produtor agropecuério devem ser também enfatizadas, nesse processo, as politicas
de crédito e de apoio ao setor implementadas pelo Estado brasileiro sobretudo em nivel federal desde a década de 1960
(Wedekin, 2022; Vieira e Buainain, 2019) e igualmente o papel de instituicées como a Embrapa (geracdo de tecnologia) e
Apex (suporte ao processo exportador).
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